UNIVERSIDAD AUTONOMA DE NUEVO LEON
FACULTAD DERECHO Y CRIMINOLOGIA

TESIS

“BENEFICIO O PERJUICIO DEL ERARIO FEDERAL,
DERIVADO DE LA OMISION DE UN PLAZO PARA FINALIZAR EL
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DE EJECUCION UNA VEZ INICIADO
POR LAS AUTORIDADES FISCALES. PROPUESTA DE UNA REFORMA”

PRESENTA
CLAUDIA SANCHEZ MARROQUIN

PARA OBTENER EL GRADO DE

DOCTOR EN DERECHO
CONSTITUCIONAL Y GOBERNABILIDAD

2021



UNIVERSIDAD AUTONOMA DE NUEVO LEON
FACULTAD DERECHO Y CRIMINOLOGIA

TESIS

“BENEFICIO O PERJUICIO DEL ERARIO FEDERAL, DERIVADO
DE LA OMISION DE UN PLAZO PARA FINALIZAR EL
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DE EJECUCION UNA VEZ
INICIADO POR LAS AUTORIDADES FISCALES. PROPUESTA DE
UNA REFORMA”

PRESENTA
CLAUDIA SANCHEZ MARROQUIN

PARA OBTENER EL GRADO DE DOCTOR EN
DERECHO CONSTITUCIONAL Y
GOBERNABILIDAD

DIRECTOR DE TESIS: DR. MOHAMMAD HOSEIN BADII ZABEH
CO DIRECTORA DE TESIS: DRA. MYRNA ELIA GARCIA BARRERA



DECLARACION DE AUTENTICIDAD Y DE NO PLAGIO

DECLARO QUE:

1. El presente trabajo de investigacién, tema de la tesis presentada para la
obtencién del titulo de Doctor (a), es original, siendo resultado de mi trabajo

personal, el cual no he copiado de otro trabajo de investigacion.

2. En el caso de ideas, formulas, citas completas, ilustraciones diversas, sacadas
de cualquier tesis, obra, articulo, memoria, en version digital o impresa, se menciona
de forma clara y exacta su origen o autor en el cuerpo del texto, asi como figuras,
cuadros, tablas u otros que tenga derechos de autor.

3. Declaro, que el trabajo de investigacion que pongo en consideracién para
evaluacion no ha sido presentando anteriormente para obtener algun grado
académico o titulo, ni ha sido publicado en algun otro sitio.

4. Soy consciente de que el hecho de no respetar los derechos de autor y hacer
plagio, es objeto de sanciones universitarias y/o legales, por lo que, asumo cualquier
responsabilidad que pudiera derivarse de irregularidades en la tesis, asi como de
los derechos sobre la obra presentada.

5. De identificarse falsificacidn, plagio, fraude, o que el trabajo de investigaciones
haya sido publicado anteriormente; asumo las consecuencias y sanciones que de
mi accién se deriven, responsabilizandome por todas las cargas pecuniarias o
legales que se deriven de ello, sometiéendome a las normas establecidas y vigentes
de la UANL.



DEDICATORIA

Dedico esta tesis primeramente a Dios, por haberme permitido llegar hasta aqui

hoy, por darme fuerza y salud para llevar a cabo mis metas y lograr mis objetivos.

A mi esposo y a mis hijos, por estar conmigo en todo momento, por alentarme a
continuar cuando pensaba que ya no podria mas, por su paciencia y comprension,
pues, son quienes han sufrido mas directamente las consecuencias del trabajo
realizado.

Javier, Bernardo y Natalia.

A mis padres, por apoyarme en cada decision que he tomado en mi vida, por su
amor incondicional, por los valores que me inculcaron, por sus consejos, por
ensenarme que el mejor conocimiento que se puede tener es el que se aprende por
si mismo.

Francisco y Amparo (+)

A mis hermanos, por su carifo y apoyo, por tener siempre fe en mi; quienes, con
sus palabras: “A pesar de que eres la pequefia de la familia siempre has demostrado
ante todos tu grandeza”, hacen que me sienta orgullosa de lo que soy.

Martin, Judith, Diana, Nancy y Juan



AGRADECIMIENTO

Me gustaria agradecer en estas lineas la ayuda que muchas personas me han
brindado durante el proceso de investigacion, redaccion y culminacién de este
trabajo, resultandome muy dificil poder nombrarlas a todas en tan poco espacio.

Al Dr. Mohammad Hosein Badii Zabeth y a la Dra. Myrna Elia Garcia Barrera,
Director y Co Directora de tesis, respectivamente, por su apoyo total, por haberme
guiado en la elaboracidén de esta investigacion, por sus consejos, y que, por su
experiencia, por sus valiosas aportaciones y correcciones, hoy puedo culminar con

éxito mi tesis y lograr otro objetivo propuesto.

A todos mis Maestros, quienes, con la ensefianza de sus conocimientos ayudaron
en mi formacién académica y me motivaron a desarrollarme como persona y

profesional.

A mis comparieros Gabriel, Roberto, Edith, Dante, Guillermo y Lucero, que nos
apoyamos mutuamente en nuestra formacién profesional. Por el tiempo compartido.
Por las tareas que realizamos juntos. Por las veces que me orientaron y me
explicaron. Por su ayuda desinteresada. Por contribuir con su granito de arena para
que pudiera realizar este trabajo.

A la Universidad Auténoma de Nuevo Le6n y en especial a la Facultad de Derecho

y Criminologia por permitirme cursar el Doctorado.



“BENEFICIO O PERJUICIO DEL ERARIO FEDERAL, DERIVADO DE LA
OMISION DE UN PLAZO PARA FINALIZAR EL PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO DE EJECUCION UNA VEZ INICIADO POR LAS
AUTORIDADES FISCALES. PROPUESTA DE UNA REFORMA”

iNDICE
PROTOCOLO

1.- Titulo
2.- Antecedentes
3.- Planteamiento del problema
3.1.- Formulacién del problema
4.- Objetivo
4.1.- Objetivo general
4.2.- Objetivos especificos
5.- Justificacion y delimitacién de la Investigacion
5.1.- Justificacion practica
6.- Delimitacion de la Investigacién
7.- Marco teorico y marco referencial
8.- Hipdtesis
8.1.- Variables de hipétesis
8.2.- Tesis
8.3.- Antitesis
9.- Metodologia

—_ ok 1 o ol ol =L
WNMNDN 22000 O0CO©OWOWOOLN N

INTRODUCCION 15

PARTE PRIMERA: EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DE
EJECUCION COMO HERRAMIENTA DE FACULTADES
ECONOMICO-COACTIVAS 18

CAPITULO 1. EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DE EJECUCION COMO
FACULTAD ECONOMICO-COACTIVA. ORIGEN DE FEDERALISMO MODERNO
1.1 El procedimiento administrativo de ejecucién como facultad econdémico —

coactiva 19
1.2.- Federalismo moderno 31
1.2.1 Federalismo centralizado y federalismo descentralizado 39

1.3 Breves antecedentes de la facultad econdmico-coactiva en México 47



CAPITULO 2. FEDERALISMO Y SOBERANIA EN LA CONSTITUCION

MEXICANA 53
2.1 Referencia a las Constituciones que han regido en México 54
2.2 Soberania de los Estados Unidos Mexicanos 64
2.3 Fundamento constitucional del Pacto Federal 69
2.4 Facultades que expresamente se otorgan a la Federacién Mexicana en la
Constitucion 74
2.4.1 Facultades expresas 78
2.4.2 Facultades implicitas 83
2.4.3 Facultades concurrentes y/o Facultades coincidentes 89
CAPITULO 3. FEDERALISMO FISCAL 95
3.1 Fundamento Constitucional del federalismo fiscal mexicano 99
3.2 Fuentes de imposicion exclusivas de la federacion 104
3.3 Delimitacién de facultades en materia fiscal 110

CAPITULO 4. EL PRESUPUESTO PUBLICO Y SU RELACION CON LAS

POLITICAS PUBLICAS 117
4.1 Marco conceptual 121
4.2 Plan Nacional de Desarrollo 2013 — 2018 127
4.2.1 Plan Nacional de Desarrollo 2019 — 2024 136
4.3 Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria 138
4.3.1 La contribucién como parte esencial del presupuesto 143

PARTE SEGUNDA: LA FIGURA DEL PROCEDIMIENTO

ADMINISTRATIVO DE EJECUCION EN MEXICO 151
CAPITULO 1. EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DE EJECUCION 154
1.1 Marco conceptual 154
1.2 Marco juridico 161
1.2.1 Substanciacion en términos del Cédigo Fiscal de la Federacion 162
1.3 El impacto constitucional del procedimiento administrativo de ejecuciéon 177
1.3.1 Control de constitucionalidad, concentrado y difuso 182
1.3.2 Violacién a los principios constitucionales en materia fiscal 189
CAPITULO 2. LAS CONTRIBUCIONES 196
2.1 Marco conceptual de las Contribuciones 200
2.1.1 Teoria de Kelsen 206
2.1.2 Teoria de Luhmann 209
2.1.3 Teoria de Hart 214
2.1.4 Teoria de Dworkin 220
2.1.5 Teoria de Habermas 225
2.2 Marco juridico de las contribuciones 230
2.2.1 Legislacion 235
2.2.2 Jurisprudencia 239

2.2.3 Principios doctrinales de las contribuciones 244



CAPITULO 3. EL CREDITO FISCAL 254
3.1 Marco conceptual 256
3.2 Marco juridico 259
3.3 Acto administrativo como expresion de la determinacién del crédito fiscal 263
3.3.1 Naturaleza del crédito fiscal 267
3.3.2 Finalidad de la determinacién del crédito fiscal 271

PARTE TERCERA: EL ROL DE LOS SUJETOS EN LA
SUBSTANCIACION DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DE

EJECUCION 276

CAPITULO 1. LOS CONTRIBUYENTES (SUJETO PASIVO) 281

1.1 Marco constitucional 284

1.2 Obligaciones de los contribuyentes 290

1.3 Derechos de los contribuyentes 293
1.3.1 Derechos fundamentales (humanos) trasgredidos por la ejecucion

de un crédito fiscal 299

1.4 El embargo en materia fiscal federal: entre la legalidad y la falta de limites 306

CAPITULO 2. FACULTADES DE COMPROBACION DE LAS AUTORIDADES

FISCALES (SUJETO ACTIVO) 312
2.1 Marco conceptual 318
2.2 Procedimientos de fiscalizacién 324
2.2.1 Requerimiento de informacion y documentacion 331
2.2.2 Revision de gabinete 336
2.2.3 Visita domiciliaria 342
2.2.4 Simulacion de negocios 348

CAPITULO 3. LA FUNCION RECAUDATORIA DE LAS AUTORIDADES

FISCALES 356
3.1. La Coordinacién fiscal 357
3.1.1 Autoridades federales 363
3.1.2 Autoridades estatales 368
3.1.3 Autoridades municipales 374
3.2 Efectos de la recaudacion 379
3.2.1 Recaudacién fiscal 383
3.2.2 Recaudacion efectiva 389
3.2.3 Panorama de la recaudacién efectiva 393
3.2.4 Recaudacioén fiscal en 2019 397
CAPITULO 4. EXCESO EN LA EJECUCION DE ATRIBUCIONES 399
4.1 Carencia de fundamento juridico de un plazo conclusivo 391
4.2 Efectos positivos y negativos de la coaccion del cobro 403

4.3 Base de un sistema fiscal que cumpla con el imperativo constitucional
de dar proteccion al patrimonio del contribuyente 408



CONCLUSIONES 412
BIBLIOGRAFIA 416
INDICE DE TABLAS 438
iNDICE DE IMAGENES 438
PROTOCOLO

1.- TITULO

“Beneficio o perjuicio del erario federal, derivado de la omision de un plazo para
finalizar el procedimiento administrativo de ejecucién una vez iniciado por las

autoridades fiscales. Propuesta de una reforma.”

2.- ANTECEDENTES

Se iniciara reflexionando, que el gobierno federal mexicano sustenta sus politicas publicas
en el Plan Nacional de Desarrollo, de las que se desprende el propdsito de éste frente a la
sociedad que representa, razon por la que se hard una breve exposicion de los cincos ejes
que integran el Plan Nacional de Desarrollo 2013 — 2018; para, posteriormente, abordar el
presupuesto publico, a través del cual el gobierno federal mexicano financiara sus

actividades a fin de llevar a cabo las directrices del Plan Nacional de Desarrollo.

Se evidenciara, que uno de los conceptos mas importantes que integran el
presupuesto publico, son las contribuciones, las que, a su vez, se integran de los
impuestos, mismos impuestos que, de conformidad con lo establecido por las
legislaciones vigentes, los sujetos obligados en razdn de la configuracién de los
supuestos juridicos previstos en dichas disposiciones legales (contribuyente o
sujeto pasivo), deben autodeterminarse y pagar al fisco federal.

Sin embargo, existe la posibilidad de que los contribuyentes no den cumplimiento a
la correcta y legal autodeterminacién de los impuestos correspondientes, asi como
a su pago por los periodos y en las fechas previstas en las leyes fiscales; situaciones
que fueron contempladas por el legislador mexicano, estableciendo asi las
facultades de comprobacion de las autoridades fiscales, tematica que también se
abordara a efecto de dar paso a la emision de las resoluciones determinantes de



los créditos fiscales, mismos que, al quedar firmes y ser exigibles, daran origen al

procedimiento administrativo de ejecucion.

Siendo en el desarrollo del marco tedrico y juridico del procedimiento administrativo
de ejecucion, que se evidenciara una omision respecto al plazo que las autoridades
fiscales tienen para concluir la ejecucion una vez iniciada en contra del
contribuyente, explorando los beneficios y los perjuicios que dicha omisidén origina
en favor y en contra de los contribuyentes, asi como también del mismo erario

federal, segun las particularidades del caso analizado.

3.- PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA
Los elementos para plantear un problema son tres, y estan relacionados entre si:

1. Los objetivos que persigue la investigacion;
2. Las preguntas de investigacion; y
3. La justificacion del estudio.

En esta investigacion se analizard el procedimiento administrativo de ejecucién, que
tiene por efecto que el Estado recupere, via coercitiva, aquellas cantidades que
indebidamente dejaron de pagarse por el contribuyente o que la autoridad, dentro

de sus facultades de comprobacion, determiné a cargo de dicho contribuyente.

El problema consiste en la omisién del plazo en el Codigo Fiscal de la Federacion
para que las autoridades hacendarias concluyan el procedimiento administrativo de
ejecucién una vez que es iniciado para hacer efectivos los créditos fiscales
determinados a cargo de los contribuyentes, o que genera incertidumbre juridica a
estos ultimos, pero, no por ello debe de ser siempre un perjuicio al incrementarse el
monto del crédito con actualizacién y recargos, sino que ocasionalmente, da la
pauta a un beneficio al contribuyente al no concretarse la efectividad del crédito
ejecutado, esto, al no trascender del mero documento a su patrimonio, siendo en

ese momento en que es visible el perjuicio que se causa al erario federal,



repercutiendo en el presupuesto federal y en el financiamiento de las actividades
para llevar a cabo los ejes del Plan Nacional de Desarrollo.

3.1.- FORMULACION DEL PROBLEMA

¢, Cudl es la propuesta de reforma al Codigo Fiscal de la Federacion para establecer
un plazo, a efecto de que las autoridades fiscales concluyan el procedimiento
administrativo de ejecucion, una vez expeditas las facultades de dichas autoridades
para hacer efectivos los créditos fiscales?

¢ Cudl es el mayor impacto cuantificable -beneficio o perjuicio-, que se genera al
erario federal al no establecerse en el Codigo Fiscal de la Federacidon un plazo cierto
e idéneo para que las autoridades hacendarias concluyan el procedimiento
administrativo de ejecucion una vez iniciado a cargo del contribuyente o deudor?

4.- OBJETIVO

4.1.- OBJETIVO GENERAL

Demostrar el impacto, en beneficio o en perjuicio al erario federal, al no encontrarse
previsto en el Codigo Fiscal de la Federacién un plazo para que las autoridades
fiscales concluyan el procedimiento administrativo de ejecucion una vez instaurado,

derivando asi, en una propuesta de reforma en dicho ordenamiento legal.

4.2.- OBJETIVO ESPECIFICOS

a) Determinar la eficacia del procedimiento administrativo de ejecucién para
recuperar las cantidades establecidas por la autoridad, originadas por concepto de
contribuciones omitidas por los contribuyentes.

b) Evitar un estado de inseguridad juridica al contribuyente o deudor que ha sido
afectado en su patrimonio, al haber sido este objeto de embargo precautorio por la
autoridad que ha iniciado acciones para llevar a cabo el cobro coactivo.
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c) Evitar excesos por parte de la autoridad, al no existir un limite en cuanto al
sefalamiento de bienes (propiedad del contribuyente deudor) para embargo, como
consecuencia de la omision en el Cédigo Tributario Federal de un plazo para

finalizar el procedimiento administrativo de ejecucion.

d) Determinar cual es el mayor impacto -beneficio o perjuicio- que se da al erario
federal al omitirse en el Codigo Fiscal de la Federacion plazo para que las
autoridades fiscales concluyan el procedimiento administrativo de ejecucion una vez

iniciado.

e) Considerar la fijacién de un plazo en la codificacién aplicable -Codigo Fiscal de
la Federacién- para salvaguardar y garantizar tanto el erario federal como el

patrimonio del contribuyente, originando de esta forma una recaudacion efectiva.

5.- JUSTIFICACION Y DELIMITACION DE LA INVESTIGACION

5.1.- JUSTIFICACION PRACTICA

Consciente de la importancia de que se concreten las metas fijadas en el Plan
Nacional de Desarrollo, previstas por el gobierno federal mexicano para satisfacer
las necesidades de la sociedad, asi como de que no se mengue el patrimonio del
contribuyente o del erario federal, deben establecerse los beneficios y los perjuicios
que acarrea la omision en el Codigo Fiscal de la Federacion de un plazo para que
las autoridades hacendarias concluyan el procedimiento administrativo de ejecucion
una vez iniciado; lo anterior, a efecto de establecer la viabilidad de una propuesta

de reforma para subsanar dicha omision.

6.- DELIMITACION DE LA INVESTIGACION

La presente investigacion se circunscribe a las disposiciones que regulan el
procedimiento administrativo de ejecucion en el Cédigo Fiscal de la Federacién,
para con ello, determinar la necesidad de proponer una reforma a dicho
ordenamiento legal a fin de prever un plazo adecuado y real para que las
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autoridades hacendarias concluyan el procedimiento administrativo de ejecucion
iniciado a cargo de los contribuyentes para hacer efectivos los créditos fiscales

firmes y exigibles.

7.- MARCO TEORICO Y MARCO REFERENCIAL
Para explicar esta investigacion es necesario partir de los siguientes elementos

conceptuales que serviran de base para profundizar la indagacién que nos ocupa:

En principio, se puede decir que todos los problemas de investigacién comienzan
con un problema de teorizacién. La primera tarea del investigador es traducir el

problema de la realidad y eso puede hacerse sélo si la teoria es implicita o explicita.

Marco teérico: El contexto general en el que se ubica el tema propuesto se sita en
el Cddigo Fiscal de la Federacion, al carecer dicha codificacion de un término real y
adecuado para concluir, una vez instaurado por las autoridades hacendarias, el
procedimiento administrativo de ejecucién para hacer efectivos los créditos fiscales.

Marco referencial: Aqui se analizara y expondra la existencia de aquellas teorias
sobre el tema, enfoques tedricos, investigaciones y antecedentes en general que se
consideren validos para el correcto encuadre del estudio, ademas, datos
estadisticos y aspectos legales que permitan concebir variables e hipotesis
correspondientes.

8.- HIPOTESIS

La hipotesis del tema a desarrollar se cifie a lo siguiente: La omisién del legislador
de prever en el Codigo Tributario Federal un plazo real y adecuado para concluir el
procedimiento administrativo de ejecucion, causa serias afectaciones al
contribuyente deudor, incluso, al erario federal, respecto a las fechas de hacer
efectivos los créditos fiscales firmes y exigibles, de ahi que sea necesario una
reforma sobre este punto.
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De tal forma, al generar perjuicio al erario federal, debido a que en la actualidad el
Cddigo Fiscal de la Federacion en su articulo 146 omite establecer un plazo para
concluir el procedimiento administrativo de ejecucion una vez iniciado por las
autoridades fiscales, la efectividad de un crédito fiscal firme puede nunca darse o
concretarse, impactando de forma directa al presupuesto federal e indirecto a los
ejes contemplados en el Plan Nacional de Desarrollo, en el cual el gobierno federal
mexicano pretende materializar el beneficio de la sociedad.

8.1.- VARIABLES DE HIPOTESIS

La realizacion por parte de la autoridad, del procedimiento administrativo de
ejecucion de conformidad con lo dispuesto en el articulo 146 del Cédigo Tributario
Federal, afecta sin duda, al contribuyente deudor, pero, sobre todo, afecta
considerablemente al erario publico, pues genera un estado ruinoso que en nada
beneficia a nuestro pais.

Una reforma al Cédigo Fiscal de la Federacién, para que se fije un plazo concreto e
idoneo para finalizar el procedimiento administrativo de ejecucion al haber sido
iniciado por la autoridad, evita en gran medida, por una parte, que tal autoridad
exceda en sus facultades al respecto; y, por la otra, que el crédito fiscal firme y
exigible no sea cobrado.

8.2.- TESIS

Exponer la evidente falta de plazo en el Cédigo Fiscal de la Federacion respecto a
la conclusién del procedimiento administrativo de ejecucién, una vez que quedan
acreditadas las facultades ejecutoras de la autoridad hacendaria para hacer efectivo

el cobro de créditos fiscales.

8.3.- ANTITESIS

En el articulo 146 del Cédigo Fiscal de la Federacion se establece un plazo de cinco
anos para que los créditos fiscales se extingan por prescripcion, lo que se
contrapone con el objeto del presente estudio.



13

9.- METODOLOGIA

La presente investigacion es de tipo basica.

También es del nivel descriptivo-explicativo-correlacional, por cuanto se describe
cémo repercute la omisién de un plazo preciso e idéneo en la codificacion fiscal
aplicada, para concluir el procedimiento administrativo de ejecucion una vez
iniciado. De igual forma, analiza la posibilidad de cédmo la implementacion de un
plazo concreto para finalizar el procedimiento de cobro coactivo por parte de la
autoridad que lo lleva a cabo haria mas efectiva la materializacion del cobro del
credito fiscal determinado a un contribuyente deudor y, por consecuencia, se

incrementaria la recaudacion fiscal.

En cuanto a los métodos utilizados en esta investigacion, se han utilizado los
siguientes:

Descriptivo. Para describir todos los aspectos relacionados con el hecho que no
existe en el Codigo Fiscal de la Federacion un plazo concreto y adecuado para
concluir, una vez iniciado por la autoridad, el procedimiento administrativo de
ejecucion y la efectividad, mediante el procedimiento administrativo sefalado, una
vez que se estableciera el plazo antes referido, del cobro de créditos fiscales
determinados por la autoridad.

Inductivo. Para deducir la eficacia del cobro de créditos fiscales determinados por
la autoridad a través del procedimiento administrativo de ejecucion, al contemplarse

un plazo preciso e idoneo para realizar tal procedimiento.

Deductivo. Para sacar las conclusiones de como impacta —beneficio o perjuicio- al
erario federal, asi como a los contribuyentes deudores, el que el legislador haya
omitido establecer un plazo real e idéneo para efecto de concluir el procedimiento
administrativo de ejecucion, cuando es incoado por la autoridad que tiene la facultad
de realizar el cobro de los créditos fiscales determinados.
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Cualitativo. (Investigacién documental) Pues, se utilizd para ello: libros, revistas,
prontuarios fiscales, leyes federales, tesis de jurisprudencia e informacion obtenida
en paginas de internet. Lo anterior, en razén de que la investigacién documental es

la busqueda de una respuesta especifica a partir de la indagacion de instrumentos.

Asi, la investigacion documental experimentd una multiplicacion de las fuentes de
indagacién, desde la introduccién de las computadoras y la extensién de las
telecomunicaciones, es decir, las tecnologias de informacién y de comunicacion
(TIC).
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INTRODUCCION

Paises miembros de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico
contindan incrementando sus niveles de recaudacion mediante ingresos fiscales, a
pesar de ello, en 2017 México fue el pais que menos increment6 su recaudacién
fiscal, esta organizacion refiere que los ingresos del Impuesto al Valor Agregado
siguen siendo la principal fuente de ingresos del impuesto sobre el consumo en la
OCDE, el pais presentd una reduccion en la recaudacion, pasando del 16.6% como
proporcidén del Producto Interno Bruto en 2016 a 16.2% para 2017, pareciera poca
la disminucidn, pero si se compara con los 46.2% que presenta Francia, que es un
pais con una menor extension territorial y poco menos de lo doble de habitantes,
se presenta un tanto ildégico y obvia la falta de politicas publicas que coadyuven con
el incremento de la recaudacion fiscal o que vayan en funcidn de la recuperacion de
créditos fiscales a través del procedimiento administrativo de ejecucién mediante un
procedimiento econémico coactivo, en lugar de permitir un incremento del monto de

los creditos fiscales a un punto en donde se puedan llegar a considerar incobrables.

Esto es lo que ha estado pasando debido a la falta de un limite temporal en el
procedimiento administrativo de ejecucion, que tiene como obijetivo la recuperacion
de créditos fiscales, pero que al no existir un plazo para resolver dicho objetivo, los
procedimientos pueden tardar incluso afnos, convirtiéndose en cuentas incobrables
0 en otros casos, se vuelven deudas fiscales que atentan en contra del patrimonio
del contribuyente, situacion que tampoco es favorable en materia de gobernanza y

constitucionalidad.

El presente estudio ha sido dividido en tres partes, en la primera, se estudiara el
procedimiento administrativo de ejecucién como una de las herramientas de
facultad econdmico coactiva que tiene la autoridad tributaria, estudiando un poco de
los antecedentes del federalismo y la soberania en la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, analizando las facultades que se otorgan a la
Federacién mexicana de manera expresa, ademas de analizar lo que representa el
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presupuesto publico y su relacién con las politicas publicas, y cdmo es que las
contribuciones forman una parte sumamente importante de dicho presupuesto.

Para la segunda parte, se analizard la figura del procedimiento administrativo de
ejecucion, con esto se vislumbrara el impacto constitucional de dicho procedimiento,
y, si existe algun tipo de violacidn a los principios constitucionales en materia fiscal,
ademas de analizar varias de las teorias en materia tributaria como las de Kelsen o
de Dworkin, que han servido como doctrina para crear principios, tales como los de
proporcionalidad y equidad que son parte fundamental en la constitucionalidad del
pago de contribuciones por parte del ciudadano mexicano. Finalmente, en esta
segunda parte se analizara la figura del crédito fiscal, su naturalezay la finalidad de
la determinacién de estos créditos a los cudles tiene derecho el Estado de acceder
para tener el financiamiento indispensable para llevar a cabo el Plan Nacional de
Desarrollo.

Para la tercera y ultima parte, se estudiara el rol de los sujetos en la substanciacion
del procedimiento administrativo de ejecuciéon, comenzando con el sujeto pasivo de
la relacidn juridico tributaria, que es el contribuyente, cuales son sus obligaciones y
derechos, ademas de analizar, de qué manera se aplican los derechos humanos

fundamentales en este procedimiento; y, de qué manera estan siendo trasgredidos.

Ademas de comprender las facultades de comprobacion por parte del sujeto activo,
cémo y cuando se llevan a cabo los procedimientos fiscalizadores mas empleados
por la autoridad, como lo es la visita domiciliaria, posteriormente, se va a
comprender la funcién recaudatoria de la autoridad fiscal, y como es que a través
de la coordinacién fiscal se han establecido los limites, asi como los convenios en

favor de la recaudacion tributaria a nivel federal, estatal y municipal.

Por ultimo, el estudio finalizara con el analisis en el exceso que comprende la
ejecucion de atribuciones, y las carencias de elementos que fundamenten la

exclusién de un plazo conclusivo en el procedimiento administrativo de ejecucion,
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ademas de estudiar cuéles son los efectos, tanto positivos como negativos de un
procedimiento con esencia coactiva para el cobro de créditos fiscales, y finalmente,
presentar una base de sistema que cumpla con el imperativo constitucional de dar

proteccién al patrimonio del contribuyente.

A través de estos elementos se resolvera el objetivo del trabajo, que es demostrar
el impacto en beneficio o perjuicio al erario federal, al no encontrarse previsto en el
Cédigo Fiscal de la Federacion un plazo para que las autoridades fiscales concluyan
el procedimiento administrativo de ejecucion una vez instaurado, derivando asi en

una propuesta de reforma en dicho ordenamiento legal.
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PARTE PRIMERA
EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DE EJECUCION COMO
HERRAMIENTA DE FACULTADES ECONOMICO-COACTIVAS

En esta primera seccion se abordara al procedimiento administrativo de ejecucion
desde el punto de vista facultativo, cémo nacen las obligaciones del ciudadano
mexicano que dan pie a que el Estado tenga la autoridad para exigir un pago de
contribuciones como contraprestacion del otorgamiento de servicios publicos,
establecidos principalmente en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y en las leyes de administracion publica, tanto federal, como estatal y
municipal. El medio a través del cual las autoridades fiscales exigen el pago de un
crédito fiscal determinado por dichas autoridades es conocido como procedimiento
administrativo de ejecucion (PAE), también llamado procedimiento econdémico

coactivo.

Dicho procedimiento consiste en el requerimiento de pago, embargo, avalio de
bienes y la publicacion de convocatorias para el remate, esto, con el fin de recuperar
el crédito fiscal, que es el que tiene derecho a percibir el Estado que provengan de
contribuciones, accesorios o aprovechamientos, asi como aquellos a los que las
leyes le den ese caracter; de manera que, ésta primera seccién estara enfocada a
analizar las facultades econémico coactivas que posee la autoridad fiscal por medio
del procedimiento ejecutorio y, cudl es la fuente legal de estas facultades. Lo
anterior, con el fin de detectar, al final del estudio, el beneficio o perjuicio del erario
federal derivado de la omision en la codificacion aplicable (Cédigo Fiscal de la
Federacion) de un plazo para finalizar el procedimiento administrativo de ejecucion
una vez iniciado por las autoridades fiscales, considerando hacer un analisis de

propuesta de reforma.



19

CAPITULO 1
EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DE EJECUCION COMO FACULTAD
ECONOMICO-COACTIVA. ORIGEN DE FEDERALISMO MODERNO

1.1 EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DE EJECUCION COMO
FACULTAD ECONOMICO - COACTIVA

Para Pina Vara el proceso es el conjunto de actos regulados por la ley y realizados
con la finalidad de alcanzar la aplicacion judicial del derecho objetivo y la
satisfaccion consiguiente del interés legalmente tutelado en el caso concreto,

mediante una decision del juez competente.!

El procedimiento conlleva la accion de proceder, o el método o modelo de conducir
acciones ejecutorias, actuacion a través de tramites judiciales o administrativos,
como lo establece el mismo Pina Vara, al destacar al procedimiento, como el
conjunto de formalidades o tramites a que esta sujeta la realizacién de los actos

juridicos civiles, procesales, administrativos y legislativos.?

Ahora bien, la palabra procedimiento, cuando es referida a las formalidades
procesales va a representar un término igualitario al de enjuiciamiento, asi como lo
es la de proceso con el término de juicio; la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos en los dos primeros parrafos del articulo 17, establece:

“Articulo 17. Ninguna persona podra hacerse justicia por si misma, ni
gjercer violencia para reclamar su derecho.

Toda persona tiene derecho a que se le administre justicia por tribunales
que estaran expeditos para impatrtirla en los plazos y términos que
fijen las leyes, emitiendo sus resoluciones de manera pronta, completa
e imparcial. Su servicio sera gratuito, quedando, en consecuencia,
prohibidas las costas judiciales.”

! Pina Vara, Rafael De (2014]: Derecho Procesal; México, Editorial Porrta, 19na Edicién, Pag. 420.
2 {dem. Pag. 421.
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Son varios los tipos de procesos que se llevan a cabo ante los diversos tribunales
en el pais, mas alla de la materia estan obligados a apegarse a los lineamientos
especificos en cuestiones, tales como la accién, la prueba o la jurisdiccién. Bedolla
y Robles, definen al procedimiento como el conjunto de actos que, a través de
diversas fases y dentro de un lapso especifico, realizan dos 0 mas sujetos entre los
que ha surgido una controversia a fin de que un o6rgano con facultades
jurisdiccionales aplique las normas juridicas necesarias para resolver dicha
controversia mediante una decisidbn revestida de fuerza y permanencia,

normalmente denominada sentencia. 3

Como consecuencia, el procedimiento es el medio organizado y sistematico a través
del cual el Estado lleva a cabo la funcidn jurisdiccional, desahogando principalmente
el derecho de audiencia como derecho humano contemplado principalmente en
nuestra Constitucién Politica, inicialmente normada por los articulos 14 y 16, los

cuales contemplan a la letra:

“Articulo 14. A ninguna ley se dara efecto retroactivo en perjuicio de
persona alguna.

Nadie podra ser privado de la libertad o de sus propiedades, posesiones
o derechos, sino mediante juicio sequido ante los tribunales previamente
establecidos, en el que se cumplan las formalidades esenciales del
procedimiento y conforme a las Leyes expedidas con anterioridad al
hecho.

En los juicios del orden criminal queda prohibido imponer, por simple
analogia, y aun por mayoria de razon, pena alguna que no esté decretada
por una ley exactamente aplicable al delito de que se trata.

En los juicios del orden civil, la sentencia definitiva debera ser conforme
ala letra o a la interpretacion juridica de la ley, y a falta de ésta se fundara
en los principios generales del derecho.”

3 Bedolla Rocio, Rall; y Robles Rangel, Paola Edith (2017): Teoria General del Proceso; México, Instituto
Politécnico Nacional, Pag. 13.
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“Articulo 16. Nadie puede ser molestado en su persona, familia,
domicilio, papeles o posesiones, sino en virtud de mandamiento
escrito de la autoridad competente, que funde y motive la causa
legal del procedimiento. En los juicios y procedimientos seguidos en
forma de juicio en los que se establezca como regla la oralidad, bastara
con que quede constancia de ellos en cualquier medio que de certeza de
su contenido y del cumplimiento de lo previsto en este parrafo.”

El derecho humano constitucional es de aplicacion jerarquica superior a cualquier
otro ordenamiento, esto, derivado de lo que establece el articulo 133 Constitucional,

de contenido:

“Articulo 133. Esta Constitucion, las leyes del Congreso de la Union que
emanen de ella y todos los tratados que estén de acuerdo con la misma,
celebrados y que se celebren por el Presidente de la Republica, con
aprobacion del Senado, seran la Ley Suprema de toda la Union. Los
jueces de cada entidad federativa se arreglaran a dicha Constitucion,
leyes y tratados, a pesar de las disposiciones en contrario que pueda
haber en las Constituciones o leyes de las entidades federativas.”

Como consecuencia de lo anterior, no existe ninguna norma superior a los Derechos
Humanos que garantiza la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
Sobre el particular, Emilio Rabasa y Gloria Caballero opinan, que “La Constitucion
es la base de nuestra organizacion politica, juridica y econdmica, y todas las leyes
y actos que dicten las autoridades deben de estar en consonancia con ella. Del
referido articulo 133, se advierten dos principios de gran importancia:

1. La Constitucién federal es la ley primaria y fundamental, y
2. Todas las demas disposiciones, leyes federales, tratados constitucionales,
leyes locales, etc. en su expedicién y aplicacidbn deben ajustarse a esa norma

fundamental, es decir, deben de ser constitucionales”.*

4 Rabasa, Emilio y Caballero, Gloria, (2011); Mexicano esta es tu Constitucion, 16° edicién, México, Miguel
Angel Porrua, Grupo Editorial; Pag. 351.
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Sin duda, la finalidad de todo tipo de procedimiento legal consiste en la aplicacién
de la legislacion o disposicion general al caso concreto, causa de la controversia,
con el objeto de darle la solucion correspondiente; para vislumbrar mejor los
conceptos relacionados a la actuacién jurisdiccional, es importante considerar el

siguiente cuadro:

Tabla No. 1.- Comparacion de Conceptos

Proceso Juicio Litigio Procedimiento

Significa pleito o

Es un conjunto de
procedimientos,
entendido como un

Referencia expresa
a la actuacién que
tiene un juez para

disputa; por lo que
basta con la
inconformidad entre

Se refiere a la

conjunto de formas dirimir una las voluntades de forma de actuar
0 maneras de controversia llevada dos personas
actuar ante él distintas para que

surja un litigio

Fuente: Elaboracién Propia.

En el caso del proceso de actuacion de la administracion publica se tiene el

procedimiento administrativo, del cual, Nava Negrete considera, que el
procedimiento es el medio o via legal de realizacion de actos que en forma directa
o indirecta concurren en la produccidn de actos administrativos en la esfera de la

administracion publica. °

Serra Rojas, por su parte, destaca que el procedimiento administrativo se encuentra
constituido por un conjunto de tramites y formalidades, ordenados y metodizados
en las leyes administrativas, que determinan los requisitos previos que proceden el
acto administrativo, como su antecedente y fundamento, los cuales son necesarios

> Nava Negrete, Alfonso (2014): Derecho Administrativo Mexicano; México, Editorial Fondo de Cultura
Econdmica, 4ta Edicidén 2014, Pag. 115.
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para su perfeccionamiento y condicionan su validez, al mismo tiempo que para la

realizacion de un fin. ©

Es necesario recalcar que el acto administrativo previo siempre estara antepuesto
al procedimiento administrativo de ejecucion, ya que éste ultimo no tendra existencia
alguna sin el primero, como, por ejemplo, para el procedimiento de determinacion
presuntiva de la utilidad fiscal, por el cual el contribuyente esta obligado al pago de
impuesto cumpliendo siempre con los actos, tramites y formalidades que seran

indispensables para su perfeccionamiento, ademas de que condicionan su validez.

De modo que, si estos actos administrativos de tipo fiscal o meramente
administrativos, no cumplen con las formalidades que expresa la legislacién
correspondiente, como lo fijan inicialmente los articulos 14 y 16 de la Constitucidon
Politica de nuestro pais ya trascritos en lineas anteriores, el acto juridico resultante
sera imperfecto, ademas de nulo. Y para declararlo, se requiere de llevar un

procedimiento administrativo que resuelva tal nulidad,

Aqui llega el momento de distinguir el mero acto administrativo del procedimiento y
por supuesto, del procedimiento ejecutivo como facultad econémico coactiva, por lo
que, el acto administrativo también llamado en ocasiones como procedimiento

administrativo, presenta las caracteristicas siguientes:

1.- Carece de finalidad resolutoria de conflictos.- Esto hace referencia a que, el
simple acto administrativo no estd contemplado para resolver controversias entre
las partes, caso contrario del proceso judicial, por ejemplo, la finalidad del acto
administrativo es la de crear un acto juridico de naturaleza administrativa, mas alla

de la produccidon de consecuencia de derecho.

2.- Esta constituido por actos y formalidades.- Resulta variada la naturaleza de los
actos administrativos, ya que los hay de caracter técnico, econémico, juridico,

6 Serra Rojas, Andrés (2010): Derecho Administrativo; México, Editorial Porria, Pag. 267.
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financiero, fiscal, etc. y todos ellos preceden y preparan el acto administrativo final,
estos actos respetan el proceso de la legislacion correspondiente, y son ejecutados

en la forma en que ésta les ordena.

3.- Los tramites y formalidades son realizados en modo, tiempo, lugar y secuencia
que senala la ley.- El procedimiento administrativo tiene una estructura juridica
integral y organizada, esto no solo permite agrupar los diversos actos que participan
en la creacion del acto juridico, sino que lo hace en forma, modo, tiempo, lugar y

con las personas sefaladas en la legislacion correspondiente.

4.- Debe cumplir con las formalidad esenciales del procedimiento.- El procedimiento
encuentra sus formalidades en el articulo 14 Constitucional, en donde se establece
que los actos privativos de ciertos bienes juridicos, como son la vida, la libertad o la
propiedad de las personas, estaran sujetos a llevarse mediante juicio seguido ante
los tribunales correspondientes, donde deben cumplirse las formalidades esenciales
del procedimiento, éstos son los principios formativos de cada procedimiento, a los

cudles debera apegarse el acto administrativo para ser considerado como valido.

5.- Debe constar por escrito.- Respetando lo que establece el articulo 16 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, nadie podra ser molestado
en su persona, familia, domicilio, papeles o posesiones, sino en virtud de
mandamiento escrito de la autoridad competente, que funde y motive la causa legal

del procedimiento.

6.- Carece de solemnidades.- Las solemnidades deben ser entendidas por el valor
esencial que el legislador otorga a la forma en la creacidn del acto juridico, tampoco
existen en el procedimiento administrativo; por el contrario, el acto juridico requiere
agilidad en su proceso de tramitacién a efecto de que la autoridad pueda aplicarlo
a la brevedad y obtener los resultados que desea.
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En términos de las cualidades antes expuestas, es claro que no se puede visualizar
al procedimiento administrativo lejos de la relacion que guarda con el acto
administrativo, como una serie de formalidades y tramites que de forma sisteméatica
se implementaron para la consumacion precisamente del mismo, siendo inconcuso
que, el procedimiento administrativo o el acto administrativo, no es ajeno a normas,
ya que éstas son las que definen y puntualizan las formalidades del procedimiento,
ademas de que garantizan el cumplimiento de obligaciones que corresponden a las
partes dentro de las diversas relaciones juridicas que pueden existir entre ellas.

Derivado de lo anterior, se puede concluir que el procedimiento administrativo busca
crear un acto juridico que constituya la expresion de la voluntad del 6rgano de
administracion publica que lo lleva a cabo.

En el caso que nos ocupa, el procedimiento de ejecucion es también un
procedimiento administrativo, debido a que lo realiza un érgano, que es parte de la
Administracién Pudblica, sin embargo, guarda ciertas diferencias frente al
procedimiento creador, ya que se basa en la resolucion dictada por autoridad y la
ejecucion es llevada a cabo en contra de la voluntad del contribuyente deudor, lo

que quiere decir que se lleva de forma coactiva.

Este procedimiento ejecutorio es conocido también con el nombre de procedimiento
de ejecucion forzosa, debido a que se realiza en la via de apremio, es decir, que se
realiza por necesidad y no por convencimiento del contribuyente, es comun que no
se cumpla con las obligaciones a que estan sujetos los contribuyentes en la
determinacién y pago de créditos fiscales, que, evidentemente, deben ser cubiertos
por parte del particular para que en su defecto no sea ejecutado el cobro de los

mismos, eludiendo y evadiendo su obligacion contributiva.
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Ponce, entiende por ejecucion el medio juridico por el cual se logra la satisfaccion
del acreedor cuando ésta no se consigne a través de la prestacién del deudor y es

necesario conseguir aquella satisfaccion, ain en contra de la voluntad del deudor. ”

El procedimiento administrativo de ejecucidn, sera la via de cobro consagrada en la
legislacion fiscal a favor de la Hacienda Publica, que le da la facultad de hacer
efectivos los créditos fiscales a su favor, directamente sin la intervencion de una

auditoria judicial.

Avila comenta, que en la relacién tributaria el sujeto activo de la misma, es decir, el
Estado, no se encuentra vinculado con el sujeto pasivo de la relacién, o sea el
contribuyente, en una situacion desigual, sino en una situacion de igualdad; de tal
manera que, en tanto el Estado como los contribuyentes rigen sus relaciones de
acuerdo con las normas juridicas dictadas por el poder legislativo, en consecuencia,
tanto sus derechos como sus obligaciones reciprocas estaran regidos por esas

normas juridicas. 8

Con el procedimiento administrativo de ejecucién se hacen efectivos los créditos
fiscales no pagados ni garantizados al fisco federal por el contribuyente omiso.

Sobre el particular, Vega comenta, que conceptuamos al procedimiento
administrativo de ejecucion fiscal como el conjunto de actos y formalidades,
ordenados y metddicos que realiza la autoridad administrativa en materia fiscal, con
objeto de hacer efectivo -coactivamente- el cumplimiento de un crédito fiscal no
pagado o no garantizado por el contribuyente deudor, en las formas y plazos

establecidos por la ley. °

7 Ponce Gémez, Francisco (2013): Derecho Fiscal; México, Editorial Porria, 14 Edicién, Pag. 219.

8 Avila, Toribio (2015): Procedimientos Fiscales; México, Universidad Nacional Auténoma de México, Pag. 61.
% Vega Zenizo, Tomas Salvador (2006): Inconstitucionalidad de la facultad econémico coactiva atribuida a la
administracion; México, Universidad Tecnoldgica de México, Pag. 88.
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Derivado del concepto brindado por el autor citado, se desprenden los principales
elementos constitutivos del procedimiento administrativo de ejecucién, comenzando
por el hecho de que se integra por un conjunto de actos y formalidades, como
cualquier otro acto administrativo, ademas de que estos actos y formalidades son
realizados de forma ordenada y metddica, y solo la autoridad administrativa en
materia fiscal tendra la competencia para realizar este procedimiento econdémico

coactivo.

Este procedimiento hace referencia exclusivamente a créditos fiscales que no
fueron pagados ni garantizados por el contribuyente, ademas, su objeto es cobrar
dichos créditos y, finalmente, es esencialmente coactivo, pues, se practica en la via
de apremio, considerada como la ultima fase del procedimiento de ejecucion forzosa

a través de la que se busca la satisfaccion total o parcial del crédito fiscal.

La existencia de la facultad dada a la autoridad administrativa fiscal ha sido objeto
de argumentaciones aisladas en su contra, que la califican de inconstitucional,
considerada como violatoria de garantias estipuladas en los articulos 14, 16y 17 de
la Carta Magna, toda vez que en ella la autoridad priva de bienes, propiedades,
posesiones o derechos a los contribuyentes sin juicio seguido ante tribunales
previamente establecidos, por lo que el fisco se hace justicia por si mismo.

Sin embargo, estas argumentaciones han estado lejos de tener una aceptacion
suficiente como para formar una corriente significativa, la facultad econdmico-
coactiva de la administracién se apoya en la naturaleza del crédito fiscal, que
corresponde a necesidades de caracter publico que el Estado debe atender, ya que,
frente al interés publico no puede prevalecer el interés particular, y es en éste
momento en que la autoridad fiscal y la necesidad del gasto publico le dan privilegios
operativos a la recaudacion fiscal a fin de que el Estado a través de sus gobiernos

federal, estatal y municipal, lleven a cabo la gobernanza'® en la administracién

10 E| término gobernanza es una palabra de reciente creacién y difusién que se ha acufiado con la misién de
denominar a la eficacia, la calidad y la satisfactoria orientacion de un estado, hecho que le atribuye a éste una
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publica y proporcionar al contribuyente la infraestructura de servicios publicos, que
dicho contribuyente paga con sus impuestos y que hace que la gobernanza deba
de organizarse administrativamente para darle al ciudadano los servicios de
infraestructura, para que pueda desarrollarse como uno de los efectos de tal
gobernanza a través de la gestion de la administracion publica, por lo que hay una
relacion entre la contribucion, el gasto publico, la administracion publica, la gestion

administrativa y los servicios publicos.

Los servicios y obra publica obligatoria para los gobernantes, federal, estatal y
municipal, el lugar en donde debe el gobierno poner el dinero del pueblo que
recauda por medio de los impuestos y explotacién de recursos naturales como el
petréleo y la generacion de electricidad, son los que el estado de derecho fija, inicial

y principalmente en los siguientes ordenamientos:

1.- Fraccidn lll del articulo 115 Constitucional.

2.- Articulo 26 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal y de sus
respectivos, en las leyes organicas de cada uno de los Estados de la Republica, en
los que se ha pactado que el dinero del pueblo, el Presidente Municipal, el
Gobernador del Estado y el Presidente de la Republica, lo inviertan en los siguientes

rubros:

INFRAESTRUCTURA BASICA:

a) Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicién de sus aguas

residuales.

buena parte de su legitimidad, puesto en otras palabras, seria algo asi como una "nueva forma de gobernar”,
que promueve un nuevo modo de gestion de los asuntos publicos, fundamentado en la participacion de la
sociedad civil a todos sus niveles: nacional, local, internacional y regional.

Entonces, la gobernanza es el arte o modo de gobernar que tiene como propdsito la consecucion del desarrollo
econdmico, social e institucional duradero, instando al sano equilibrio entre el estado, la sociedad civil y la
economia de mercado. Ucha, Florencia (2011): “Definicion de Gobernanza”; 10 de Diciembre de 2011 visto en
<https://www.definicionabc.com/politica/gobernanza.php
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b) Alumbrado publico.

c) Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos.
d) Calles, parques y jardines y su equipamiento.

e) Seguridad publica, policia preventiva municipal, estatal y federal.

f) Transito, vialidad y movilidad.

INFRAESTRUCTURA BASICA SOCIAL:

a) Educacién publica: basica, secundaria preparatoria y universitaria.
b) Alimentacion.

c) Agricultura, ganaderia y desarrollo rural.

d) Pesca.

e) Desarrollo agrario, territorial y urbano.
f) Salud.

)

g) Seguridad social y acceso universal a los servicios de salud.

INFRAESTRUCTURA SOCIAL SECUNDARIA:
a) Desarrollo social.

b) Trabajo y prevision social.

INFRAESTRUCTURA OPERATIVA GUBERNAMENTAL:

a) Servicios de gobernacion.

b) Relaciones exteriores, representacion exterior de los intereses de la poblacion
a partir de la necesidad municipal, pero de aplicacién en un ambito federal.

c) Defensa nacional.

d) Marina.

e) Hacienda y crédito publico.

f) Medio ambiente y recursos naturales.
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g) Energia.

h) Economia.

INFRAESTRUCTURA FUNCIONAL:
a) Comunicaciones y transportes.

b) Mercados y centrales de abasto.

d

)
)
c) Panteones.
) Rastro.
)

e) Turismo.

Por lo que, para todo el financiamiento publico se requiere de ingresos provenientes
de la contribucidn del ciudadano, y en este escenario, no puede ser considerada de
ilegitima la conducta de la autoridad hacendaria cuando dentro de los limites que
presenta su competencia legal y apegada a las normas juridicas aplicables se finca
un crédito fiscal o se realiza el procedimiento econémico coactivo para hacerlo

efectivo.

La actividad que desenvuelve este procedimiento econémico coactivo resulta
constitucional, pues, el cobro de los créditos referentes a impuestos o multas es
licito llevarlo sin solicitar el auxilio del érgano jurisdiccional a través de disposiciones
de caracter ejecutivo, que pueden ser sometidos a escrutinio judicial solicitado por
los afectados, sin embargo, para demostrar su validez, no requieren de una
aprobacion previa de los tribunales, ya que las leyes le dan la validez anticipada que
necesita para hacerse efectivos los créditos fiscales a favor del fisco.

El procedimiento administrativo ejecutorio es un claro ejemplo de actos realizados
por autoridades a nivel federal, esto se debe al esquema de gobierno que rige
nuestro pais, conocido como federalismo, en donde se integran a los Estados libres
y soberanos bajo una legislacion general, la mayor de todas, la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, por su importancia para la presente
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investigacion, se profundizara mas en el tema del federalismo nacional y su

evolucién a la nueva gobernanza.

1.2 FEDERALISMO MODERNO

Es necesario dar un giro de ciento ochenta grados para estudiar ahora la forma
politica del estado moderno a través de la construccién del federalismo, y la union
de estados sujetos a una federacion.

Etimolégicamente, el origen del vocablo federalismo proviene del latin foedus, que
significa unién, alianza, pacto, acuerdo''. En este orden de ideas, se hace referencia
a la forma de estructuracion y organizacion de asociaciones humanas; como
consecuencia, la ciencia politica la reconoce como la unién de diferentes conjuntos

politicos que, a pesar de su asociacidn, conserva su caracter individual.

Gaxiola comenta, que el Estado federal se caracteriza por la coexistencia de dos
ordenes juridicas distintas, la federal propiamente dicha y la local. Asi, el
federalismo realiza un fenémeno de unién y no de unidad. El federalismo hace
referencia a diversas partes que se unen y se vinculan entre si, que antes se
encontraban dispersas, y que por virtud de un pacto o de una convencion esas
partes se ligan y se integran al mismo tiempo en un cuerpo mayor que las contiene
a todas, pero sin que cada una pierda su individualidad, y conserve algunas de las
caracteristicas que le eran propias, en tanto que otras de esas caracteristicas las
pierde al trasladarlas de manera irrevocable al cuerpo mayor. '2

Tena Ramirez comenta, que esta distribucion de facultades entre las dos 6rdenes
es en si misma de trascendencia para la vida del pais, en virtud de que, esa

11 Leal Rodriguez, Celina (2009): Etimologias Latinas; México, Universidad Auténoma de Nuevo Ledn, 9na
Edicidn, Pag. 32.

12 Gaxiola, Jorge (2001): Algunos Problemas del Estado Federal; México, Editorial Cultura, 19na Edicién, Pag.
71.



32

distribucién debe resolver el problema de la conveniencia de cada una de las
facultades ingresada a una u otra de las jurisdicciones. '3

El federalismo, mas allad de ser un esquema de organizacién politica, representa
una forma de gobierno que fue establecida en México con sangre y lucha de miles
de mexicanos, no solo previo a la Independencia del pais, sino posterior a ésta,
pues, son tres las formas de gobierno que fueron turnando la direccién del pais:

a) La Monarquia.
b) La Republica Central.
c) La Republica Federal.

Después de obtener la independencia, México enfrentd la dificil tarea de
consolidarse como Nacion, los primeros afnos de vida independiente fueron
caracterizados por desarrollarse en un clima complejo, donde no hubo paz ni
tranquilidad, ya que, prevalecian los enfrentamientos entre diferentes posturas
ideoldgicas. Al finalizar la guerra de independencia y desaparecer la autoridad
Virreinal, se necesité una nueva forma de gobierno, capaz de reorganizar el pais,
es cuando se confrontan los tres proyectos politicos antes mencionados: la
Monarquia, la Republica centralista y la Republica federal.

Primero, se establecidé la monarquia, para posteriormente adoptarse regimenes
republicanos en donde se enfrentaron dos posturas, el federalismo y el centralismo;
los primeros buscaban construir una republica en donde los estados gozaran de
autonomia, pero con estricto apego a una Constitucion, por su parte, los centralistas
pretendian crear una republica en donde los estados estuvieran sometidos en sus
decisiones a la autoridad central, pensaban que los estados no debian tener
autonomia.

13 Tena Ramirez, Felipe (2007): Derecho Constitucional Mexicano; México, Editorial Porrda, 39na Edicién, Pég.
113.
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Existieron varios intentos fallidos de la republica federal, intercambiando régimen
con la republica centralista, ésta ultima levantaba mas revuelos que la Federal,
pues, no se centralizaba la toma de decisiones de los entes considerados como
libres, de manera que, a través de varias modificaciones y luchas entre liberales y

conservadores, se instituyo la republica federal.

El Estado federal constituye la realizacion mas elevada de los principios del
constitucionalismo, al ser la union de dos o mas estados soberanos relacionados
con un fundamento juridico, y en general, segun Porria'#, comprende las siguientes

caracteristicas:

e Un territorio propio, constituido como unidad por la suma de los territorios de

los estados miembros.

e Una poblacion que, dentro del estado miembro, forma la poblacidén del mismo
con derechos y deberes de ciudadania en relacion con la entidad local. Esa
poblacion de los miembros, en su conjunto, formara la poblacién del Estado

federal, que también es sujeta de derechos y deberes especificos.
e Una sola soberania, el poder supremo es el del Estado federal.

e La personalidad del Estado federal es Unica, en el plano internacional no
representan papel alguno los estados miembros. El poder legislativo federal
se constituye de dos Camaras, una de diputados y otra de senadores, siendo

éstos ultimos, representantes de los estados miembros.

Como consecuencia, se puede vislumbrar que la solucién federal respondera a la
necesidad que tienen los pueblos, comunidades o estados diversos de mantenerse
juntos para poder conseguir un fin comun, al tiempo que se preserva la identidad de

cada uno de éstos.

14 porrua Pérez, Francisco (2012): Teoria del Estado; México, Editorial Porria, 19na Edicién, Pag. 463.
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Si se puede hablar de un elemento fundamental de la estructura del estado, se
puede reconocer al federalismo como elemento base, que, en consecuencia,
implica un modo de organizacién, empero, envuelve otros elementos como la
democracia, el estado de derecho, la gestién administrativa, el estado social, que,

en union, van a representar la base sobre la cual se construye el complejo estatal.

Se da la posibilidad a los estados de participar de una manera equitativa y eficaz,
no solo en la distribucién de recursos publicos, sino en garantizar una serie de
derechos basicos que se consideran intocables, sobre de esto, Cardenas establece,
que el federalismo moderno da vida a la idea del origen contractualista del podery
de la sociedad. Las partes se unen para integrar un todo, tal y como lo demuestra
la experiencia nacional o la de Estados Unidos de Norteamérica.'®

El estado es concebido como un ente integrado por unidades autbnomas, lo que
favorece la concepcién de que las comunidades cuentan con derechos basicos que
son intocables, de modo que, tiene una dosis de legitimidad politica por la
oportunidad que tienen los miembros de participar, de decidir y de recibir beneficios

de manera equitativa.

El mismo Cardenas sobre el federalismo moderno comenta, que es un arreglo,
aunque no solo institucional, en donde existe un reparto vertical o territorial de
competencias entre niveles de gobierno. De manera que, los elementos que
conforman la idea del Estado federal son la coexistencia de dos érdenes juridicas,
la existencia de la voluntad popular y la coordinacion de estos a través de la
Constitucién Politica.®

La ultima etapa de la evolucion del federalismo contemporaneo, es el federalismo
cooperativo, que busca superar la rivalidad en las relaciones entre el poder central

15 Cardenas Gracia, Jaime (2010): Una Constitucién para la Democracia; México, Universidad Nacional
Autonoma de México, Pag. 194.
16 Cardenas Gracia, Jaime (2015): México a la luz de los modelos federales; México, Boletin Mexicano de
Derecho Comparado, Pag. 481.
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y los estados, la administracion publica paso de realizar hace un siglo las funciones
de policia, soldado y juez, a tomar en nuestros dias una participacion directa en la
prestacién de la mayoria de los servicios publicos.

Los inicios de la administracion publica en el pais, se remontan a los primeros afnos
de un México independiente, basando la organizacion politico juridica en una nueva
Nacion y en la organizacién de Estados Unidos de Norteamérica, que habian
conseguido formar una divisién de poderes y presidencialismo con éxito. Y, a través
de las leyes especificas que rigen el sistema publico vertidas en la Constitucidén
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, se logro colocar los cimientos que dieron
la pauta necesaria para que existiera una organizacién politico juridico, en busqueda
del bienestar y optimizacion, de los recursos publicos captados de la soberania

nacional que es el pueblo.

Sin embargo, estos procesos administrativos se han ido enviciando y provocando
que se requiera de una reconstruccion de la capacidad administrativa, a través del
fomento de finanzas publicas mucho mas sanas y una redireccidén estratégica de
calidad y de conocimiento, en la actualidad ha surgido el fenémeno de la Nueva
Gestion Publica’” (NGP) o la nueva gobernanza, comprendido en una idea de
proceso global de transformacién del Estado y difundido enérgicamente en todo el

mundo, en busqueda del cambio y modernizacion de la administracion publica.

Como consecuencia, el estado de esta tematica ha ido evolucionando en relacion
directa con las nuevas tecnologias, la explosién demografica, la produccién de
alimentos e insumos, y la necesidad de una gobernanza; agil, flexible y moderada

17 La NGP es una busqueda de lograr una mayor productividad en eficiencia colectiva, porque no sélo se espera
el cumplimiento de metas por parte de la responsabilidad de liderazgo de quienes la dirigen sino y
fundamentalmente es cuanto hemos comprometido al ciudadano en aquel éxito.

En sintesis, la Nueva Gestidn Publica estd fundamentada sobre:

a) La formulacidn estratégica de politicas de desarrollo y gestién.

b) La gradual eliminacion del modelo burocratico hacia una gestion por resultados.

c) La creacion del valor publico.

d) El desarrollo de las instituciones y dimensionamiento adecuado del Estado.

e) El mejoramiento de las conquistas macroecondmicas y la equidad social.
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a los derechos humanos del gobernado, naciendo en este contexto, el modelo de la
Nueva Gestidén Publica.

Ingraham comenta, que “puede considerarse a este nuevo modelo de gestion
publica como un subconjunto de todo el desemperio politico y no como una serie de

esfuerzos técnicos separados de ella.”'®

Otros estudiosos de la materia como Christopher Pollit y Geert Bouckeart, en su
libro “Reforma de la Administracion Publica”, han considerado en general que esta
nueva gestidon conduce a un gobierno mas econdémico y eficiente, con servicios de
mayor calidad y programas mas eficaces, y ademas, simultaneamente, introduce
cambios como la ampliacién del control politico, mayor libertad a los gerentes para
que lleven a cabo su gestion, mayor transparencia gubernamental y una mejora de
la imagen de aquellos ministros y lideres comprometidos. '

Olias de Lima?® refiere, que la Nueva Gestion Publica expresa una serie de

propuestas, caracteristicas o pautas, que consistirian basicamente en:

1. Reduccion del tamano del sector publico: Que se caracteriza por los famosos
procesos de privatizacion y correspondiente desregulacion de estos sectores,
basada en la ineficiencia del estado frente a la eficiencia del mercado. Este proceso
iria de la mano con la descentralizacion. El sistema burocratico es muy grande,
costoso e ineficiente, todos los ciudadanos lo mantenemos, entonces, hay que
reducirlo y darselo al sector privado para que opere tan bien como lo ha hecho,
cuidando sus propios intereses.

18 INGRAHAM, Philip (2009): Revisién de la Administracién Publica, Mc Graw Hill, 1ra Edicién. Pag. 67.

19 pollit, Christopher y Bouckaert, Geert (2010) Reforma de la Administracién Publica, un andlisis comparativo;
Editorial Oxford. Pag. 234-240.

20 Olfas de Lima, Blanca (2011): La evolucidn de la Gestién Publica: La Nueva Gestién Publica; Madrid,
Espafia, Editorial Pearson Educacion. Cap. LI.
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2. Descentralizar las organizaciones: Que consiste en erradicar el gigantismo
de las instituciones publicas para controlar mejor y acercarse mas a la realidad del
ciudadano y su entorno, conociendo mejor sus problemas para darles una rapida

solucién.

3. Jerarquias planas: Se deben eliminar los excesivos escalones jerarquicos, se
mejoraria la coordinacién y comunicacion con la consiguiente reduccién de

procedimientos y tiempo.

4. Desburocratizacion y competencias: Eliminar el procedimentalismo, el
formalismo y la irresponsabilidad. La fragmentacion de las organizaciones servira

para que compitan entre ellas por recursos, servicios y clientes.

5. Desmantelar la estructura estatutaria: Empleo flexible en la contratacién,
variando de nivel conforme a las necesidades de la organizacion, teniendo en
cuenta la motivacién y el desempeno, mientras que las remuneraciones se cotizan

en relacion con los resultados.

6. Creacion de agencias: Conocidas, también, como organizaciones
autbnomas, es una unidad gestora independiente a la estructura central, se vincula
a ella através de la confianza y la responsabilidad politica. Significa también la clara
separacidén de la unidad central de planificacién y fiscalizacién de las unidades

operativas.

7. Dejar al usuario y pasar al cliente: La Administracion ya no ejerce poder sobre

él, éste es un cliente a quien se le sirve y es un protagonista en el servicio.

8. Evaluacion: Busca medir los resultados de la gestion con base en el
cumplimiento de objetivos, se desplaza a los sistemas de control de legalidad y
financiero contables; se pasa de medir el medio interno a medir el entorno, lo

externo.
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9. Cambiar de cultura: Eliminar la reticencia de los funcionarios al cambio.

10.  Un nuevo perfil de administrador ejecutivo o gerente publico: El cual es
guiado por la busqueda de resultados; posee mayor libertad del uso de recursos y

de personal, se cuenta entonces con un lider que dirige la organizacion.

11.  Empoderamiento de los funcionarios, empleados publicos y de los clientes:
Potenciar y capacitar a los gerentes y clientes respectivamente, para que puedan

tomar decisiones autbnomas.

Para este tipo de administraciébn mas enfocada en el usuario y no en los procesos,
se requiere de un lider mediador y articulado, que pueda motivar y dialogar, asi
como generar consensos; se busca una mejora integral, no solo de los procesos,
modelos y estructuras gubernamentales sino también de una imagen como
institucién publica, Carlos Goémez Diaz de Lebn explica, que en el desarrollo de la
Nueva Gestion Pablica aun no es posible evaluar los alcances, debido a que existen
gobiernos que ya lo han impulsado, sin embargo, otros aun no la ponen practica, en
el caso de México, se enfrenta a una problematica diferente a la de los Estados
Unidos de Norteamérica, por supuesto que hay intentos evidentes en varias
entidades federativas y sobre todo, se observan a nivel municipal, a pesar de que
cada uno de ellos tiene una problematica distinta en algunas regiones se han puesto
en practica reformas de corte gerencial, programas inspirados en la Nueva Gestion
Publica, medidas que garantizan el acceso a la informacion publica para optimizar
las tecnologias de la informacién, mejora regulatoria, programas de evaluacion de

desempenio y prestacion de servicios publicos. 2’

Este federalismo moderno se centra en los procesos de financiacién, disefio,
prestacion y administracion de servicios publicos, y que identifica como norma
dominante en la provision de tales servicios la coparticipacién de todos los poderes;

21 Gdmez Diaz de Ledn, Carlos (2008): Administracién Publica Contempordnea; México DF, McGraw Hill. Pag.
67 a72.



39

ante la exorbitante cantidad de funciones que viene a realizar el gobierno central,
se hace necesario una participacion decidida de los niveles de gobierno en el
federalismo, para aprovechar de mejor manera las oportunidades que genera la
planeacion de estrategias por un lado, y la ejecucion de esos proyectos al poder,
que se encuentra mas cercano del destinatario principal de dichos beneficios. De lo
anterior, la necesidad de contar con un sistema econdémico coactivo que le permita

a la gobernanza financiar su gestion publica.

1.2.1 FEDERALISMO CENTRALIZADO Y FEDERALISMO DESCENTRALIZADO

Con la llegada del ejercito trigarante a la ciudad de México el 27 de septiembre de
1821, concluyé el movimiento de Independencia de nuestro pais, y entonces, se
formé el primer gobierno independiente mexicano, consistia en una junta provisional

gubernativa presidida por Agustin de lturbide.

Sotomayor??, sobre de esto expone, que la junta provisional estaba integrada por
38 miembros, cuya tarea era gobernar de forma provisional mientras la Nacion se
organizaba, una vez que concluyé la labor de la junta provisional se integré el
Congreso Constituyente el 24 de febrero de 1822, con 120 diputados de distintas
clases sociales y provincias del pais, en este Congreso se expresaron tres

corrientes politicas:

1.- Corriente Borbonista: Pugnaba por el gobierno de un principe espanol.
2.- Corriente lturbidista: Proclamar a Agustin de lturbide como Emperador.
3.- Corriente Republicana: Trataba de hacer de México una Republica.

Debido a la presion popular y a que lturbide tenia un puesto jerarquico en el
Congreso, triunfé la corriente lturbidista y el Congreso se vio obligado a proclamar
emperador a Agustin de lturbide, y tras su coronacion como Agustin I, lturbide
enfrenté un panorama desolador, pues, el pais se encontraba en quiebra debido a

22 Sotomayor, Juan de Villagutierre; Historia de la nueva México, México, Herrero Hnos., 12 ed. 2013, pag. 34.
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la Guerra Civil, ademas, las industrias y el campo se encontraban en completo
abandono.

Torres remembra cémo fue que lturbide intenté recaudar ingresos, al decir que,
“lturbide enfrentd la problematica econdmica con dos medidas, 1.La obligacion de
pago de impuestos y, 2. Solicitd un préstamo”, ambas medidas provocaron un
malestar generalizado en la poblacién, en el Congreso, los Borbonistas se aliaron
con los Republicanos, lo que provocd que la relacion entre el Emperador y el
Congreso se viera dafiada, finalmente, lturbide decide disolver el Congreso el 31 de
Octubre de 1822.23

Esta disolucion ocasiona la rebelién del comandante General de Veracruz Antonio
Lépez de Santa Anna, apoyado por Guadalupe Victoria, Nicolas Bravo y Vicente
Guerrero, se proclamoé el Plan de Veracruz, en donde se exigia la reinstalacion del
Congreso, el Emperador intent6 defenderse de esta sublevacion y para esto nombré
a José Antonio de Echavarri, sin embargo, el militar se sumé a los disidentes,
acorralado, Agustin | termind cediendo ante las peticiones de los rebeldes y abdico
al trono el 4 de Marzo de 1823 , y tras algunas semanas abandono el pais.

Solo 10 meses duré el gobierno imperialista en México, con esta caida se obligd a
una reorganizacion del pais en 1824, se eligieron diputados y se integré un
Congreso con el objetivo de redactar una Constitucion, la mayoria del Congreso se
inclinaba por dar a México la organizacién de una Republica Federal, sin embargo,
hubo un sector orientado al Régimen Centralizado. El resultado del trabajo del
Congreso fue la Constitucion de 1824 de caracter eminentemente federal, en donde
se reafirmaba la Independencia de México, su organizacion federal y la division del
poder en tres Instancias:

1.- Poder Legislativo.- Camara de Diputados y Senadores.

2 Torres Malfavon, Ana (2008): Antecedentes de la Estructura Politica de México; México, Editorial Trillas, 3ra
Edicién, Pag. 106.



41

2.- Poder Ejecutivo.- Presidente y Vicepresidente.
3.- Poder Judicial.- Suprema Corte de Justicia, Tribunales y Juzgados.

Es importante remembrar estos sucesos, pues, después del Imperialismo, fue el
federalismo, tanto centralizado como descentralizado, el que se puso a prueba
como gobierno del pais, los Centralistas no quedaron conformes con la Constitucidn
de 1824, y continuaron luchando para imponer sus ideas e hicieron imposible que
se respetara la legalidad de aquel documento.

Bajo el régimen de dicha Constitucion, fue electo el primer Presidente Guadalupe
Victoria por un periodo de cuatro anos, posterior a éste, en 1828 hubo elecciones
para la presidencia, en donde participaron dos liberales, Manuel Gémez Pedraza y
Vicente Guerrero, y, aunque el primero gand las elecciones, los partidarios de
Guerrero se pronunciaron en contra de los resultados e hicieron un motin, por lo
que Gémez Pedraza abandoné el pais, y Vicente Guerrero asumio la presidencia,
en la cual duré muy poco tiempo, ya que, el Vicepresidente Anastasio Bustamante
se sublevo y derrocd a Guerrero, argumentando que México no estaba preparado
para un gobierno federalista, subié al poder el primero de enero de 1830,

imponiendo un régimen conservador.

Bustamante firmd los convenios de Zavaleta, que devolvieron la presidencia a
Manuel Gomez Pedraza, el cual fue breve, sucedido por Valentin Gémez Farias,
quien, entre 1833 y 1835, se altern6 en la presidencia con Antonio Lépez de Santa
Anna, cada uno fue Presidente cuatro veces. Gomez Farias llevd a cabo actividades
en contra de la iglesia, los cudles se acercaron a Lépez de Santa Anna en busca de
apoyo, quien regres6 a la presidencia, nombr6é un gabinete conservador y anul6
todas las reformas de Gémez Farias, es Lépez de Santa Anna, quien suspende la
federacion y cambia la forma de gobierno con la intencién de organizar una
Republica centralista. Incluso, Santa Anna, se hizo llamar “Su Alteza Serenisima”;

fue derivando asi una franca dictadura con algunos rasgos monarquicos.
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Esta pequena introduccién historica se justifica debido a que el federalismo
centralista en México sblo tuvo cabida hasta que Santa Anna lo estableciera
formalmente en 1836, considerado mas como un intento fallido del sector
conservador del pais, éste modelo de gobierno duré casi once anos, ya que el 22
de agosto de 1846, el Presidente Interino José Mariano Salas, expidié el Decreto
que restauré la vigencia de la Constituciéon de 1824, que habia sido sustituida por
las Siete Leyes Constitucionales, de corte conservador.

Sobre este periodo Leyva®* comenta, que en ciertos estados surgieron protestas
contra las disposiciones centralistas, sobre todo contra la promulgacién de las Siete
Leyes Constitucionales, que establecian el régimen de centralizacion
gubernamental y administrativa en el pais, la Primera Ley se referia a los derechos
y deberes de los ciudadanos y establecia la obligacién de la religion catélica. La
Segunda, cred el supremo poder conservador, que podia declarar la incapacidad
fisica o moral de los tres poderes de la Republica (ejecutivo, legislativo y judicial).
Las leyes correspondientes a la Tercera, Cuarta y Quinta, organizaban los poderes
de la Union, fijando los procedimientos de su eleccion y sus atribuciones. La Sexta
Ley, establecia la division del territorio en Departamentos, y la supresion de
legislaturas locales, las cuales serian sustituidas por juntas departamentales. La
ultima Ley (Séptima), sefialaba que por ningun motivo las Leyes Constitucionales

podian ser modificadas durante un espacio de tres afnos.

Como consecuencia, el gobierno centralista de México se resumié en que, la antigua
autonomia con la que gozaban los estados para tomar decisiones por si mismos,
fuera suprimida, logrando esto, con la anulacion de la Constitucion de 1824, asi
como la creacién de un Nuevo Congreso Constituyente que expidié leyes que
representaron la base del centralismo, éste cambio de régimen dio pie a diversos
conflictos entre los Estados de la uniéon y el centro del poder, lo que fue la causa
entre muchas otras de la independencia de Texas, asi como la separacion de la

24 Leyva Valdez, German (2009): Origen del Federalismo; México, 1ra Edicién, Pag. 270.
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union de los estados de Coahuila, Nuevo Ledn, Tamaulipas y la declaracién de

independencia de Yucatan.

Ademds de lo anterior, con las 7 Leyes se fundd un cuarto poder centralista, el
Supremo Poder Conservador, integrado por cinco ciudadanos, que debian haber
desempefiado la presidencia, vicepresidencia o bien, haber sido senadores,
diputados, secretarios de despacho o ministros de la Corte. Con facultades para
regular las acciones de los otros poderes, bajo el argumento de que sus integrantes

tenian la capacidad de interpretar la voluntad de la Nacién.

Eissa Barroso, sobre esta Constitucién Conservadora Centralista comenta, que ha
sido mal comprendida y subestimada, ya que, su estrepitoso fracaso se debidé no
tanto a cuestiones de disefio constitucional, sino a las muy infortunadas condiciones
politicas bajos las que le toco operar, las secuelas de la guerra de Texas, la primera
intervencién francesa y una multitud de levantamientos federalistas, la debilidad del
Estado mexicano, entonces, aun muy lejos de alcanzar la capacidad extractiva y el
control territorial propios de un Estado Nacional, y a la fragmentacion de su clase

politica. 25

El planteamiento que hace el autor citado podria ser considerado como verdadero,
sin embargo, la Republica centralista, no solo vio opacado su trabajo por la rebelién
de varios estados e incluso por la independencia de Texas, mas alla de esto, el
poder centralizado convoco a varias tomas de decisiones unipersonales, el llamado
Supremo Poder Conservador estaba por encima del ejecutivo, el legislativo y el
judicial, el claro ejemplo fue, que en 1842 se reunidé un nuevo Congreso, éste se
encontraba formado en su mayoria por elementos liberales, los que emitieron un
proyecto de Constitucion con matices mas descentralizadas, esto provocd que el
Congreso fuera disuelto antes de ser aprobado el nuevo Cédigo Legal de la
Republica. En respuesta, el gobierno centralista conform6 una Junta Nacional

%5 Eissa-Barroso, Francisco A. (2006): El Supremo Poder Conservador: é¢Poder Moderador o Tribunal
Constitucional?; México, Editorial El Colegio de México, Pag. 161.
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Legislativa, que se encargé de formular las Bases Politicas de la Republica

Mexicana, con matices conservadoras.

Solamente a través del levantamiento liberal, el general Mariano Salas convoca un
Congreso que declar6 el restablecimiento de la Constitucion Federal de 1824,
colocando de nueva cuenta como Presidente a Lépez de Santa Anna y a Gémez
Farias como Vicepresidente, y con esto, concluy6 el régimen conservador. A pesar
de ello, el federalismo centralizado, ante la necesidad de la recaudacion para
financiar operaciones, principalmente militares, fundé la facultad econdémico-
coactiva que hasta la fecha sigue presente en el procedimiento administrativo de
ejecucion, sobre estos antecedentes se tratara el siguiente apartado.

Por otro lado, la importancia del federalismo descentralizado radica en la habilidad
para el logro de la conjuncion y el balance entre un gobierno federal o central y la
autonomia expresa de los estados federados. Aguilar explica, que siendo el
federalismo un proceso evolutivo relacionado intrinsecamente con el
constitucionalismo, se entiende el hecho de que las relaciones de intercambio
comercial y de reproduccion del sistema econdmico estuviesen normadas por la ley,
por lo que los sistemas de asignacion de recursos debieron pasar, necesariamente,

a constituirse como un elemento clave del federalismo politico. 26

El federalismo descentralizado tiene el objetivo de conservar la unidad nacional a
través de la integracion de gobiernos estatales y de las regiones; esto, logra que se
consolide, ademas de temas politicos y econémicos, la diversidad cultural del pais,
geogréfica e incluso, las etnias en un pais tan grande como lo es México, a
diferencia de la Republica centralista, la descentralizada respeta la autonomia de
cada estado y municipio, sin embargo, los asuntos de interés comun de todos los
estados, se llevan a cabo por el poder central.

26 Aguilar Villanueva, Luis E. (2014): El Federalismo Mexicano; Funcionamiento y Tareas Pendientes; México,
Editorial Colegio de México, Pag. 96.
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Ahora bien, cada Estado presenta diferentes dificultades, objetivos, metas vy
controversias, como por ejemplo, los Estados del norte tienen una mayor necesidad
de atencién en politicas de comercio exterior, ya que llevan una mayor cantidad de
negociaciones con el extranjero, sobre todo con el pais del norte, por su cercania;
a diferencia de los Estados del sur, que son mas ricos en recursos naturales, pero
que, por la orografia del pais es dificil establecer vias de comunicacién con
localidades que por su aislamiento se han quedado rezagadas, por lo que estos
Estados presentan diferentes necesidades sociales.

Esto conlleva a que la federacidon descentralizada, permite que cada Estado e
incluso cada municipio pueda definir sus metas y organizar sus propias
instituciones, politicas e instrumentos para alcanzarlas, a esto se le denomina
soberania politica, que va de la mano de la soberania econdmica, pues, estas
entidades tienen la facultad para ordenar gastos e ingresos necesarios para el
ejercicio de la soberania, el funcionamiento de las instituciones establecidas para
responder ante las necesidades sociales, y el desarrollo econémico y social de los

municipios.

Por otro lado, esta la soberania tributaria, sobre esto, Andrade manifiesta, que es la
posibilidad juridica para imponer tributos a personas, bienes y acciones que se
encuentran en la jurisdiccion del poder politico, que se realizan con las acciones de

la administracion tributaria. 27

La anterior soberania representa a un poder irrenunciable como es el tributo,
imprescriptible, no es patrimonial y es indelegable y, corresponde a los diferentes
ordenes de gobierno, como son el federal, estatal y municipal, por eso es que hay
impuestos federales (Impuesto al Valor Agregado, Impuesto Sobre la Renta,
Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios, etc.); impuestos estatales
(Impuesto Sobre Tenencia, o uso de Vehiculos, Impuesto Sobre Néminas, etc.) e

27 Andrade Lopez, Aparicio (2009): Facultades y Soberania de la Nacién; México, Editorial Themis, 4ta Edicién,
Pag. 73.
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impuestos municipales (Impuesto Predial, Impuesto sobre Adquisiciones de
Inmuebles, etc.), esto, en el ejercicio de sus respectivas competencias de sus

propias soberanias y su autonomia.

Barra y Jorrat comentan, que un tema central es la distribucion de fuentes y
competencias tributarias, ya que, en un sistema federal los tres niveles de gobierno
pueden establecer sus propios impuestos para financiar su operacion, impulsar el
desarrollo y consolidar sus instituciones con el fin de evitar la yuxtaposicion
impositiva vertical y horizontal que se producen, la primera, cuando el gobierno
federal y un gobierno estatal gravan el mismo impuesto, y la segunda, cuando

autoridades fiscales de diferentes estados gravan lo mismo. 2

De lo anterior, surge la necesidad de analizar el beneficio o perjuicio del erario
federal derivado de la omision de un plazo en el Cédigo Fiscal de la Federacion
(ordenamiento aplicable) para finalizar el procedimiento administrativo de ejecucién
una vez iniciado por las autoridades fiscales, en virtud de que, como se ha podido
observar, la necesidad de financiar las operaciones de gestion publica debe de tener

ciertas facilidades y privilegios para hacerse efectivas.

Ahora bien, adelantandonos un poco al siguiente capitulo, se habla de la federacion
fiscal, debido a que existe una coordinacién entre la Federacion, Estado y Municipio,
que estan obligados a adoptar medidas que eviten la doble o multiple tributacién,
asi como de los costos negativos que resulten de la coexistencia de una falta de
coordinacion de los sistemas tributarios que funcionan en el mismo espacio y con

los mismos contribuyentes.

Por otro lado, la centralizacion de los recursos federales ocasiona que las entidades
federativas y los municipios dependan para su subsistencia de las trasferencias de
aportaciones y participaciones federales, situacion que esta regulada por el Sistema

28 Barra, Patricio y Jorratt, Michael (1998): Un Andlisis del Sistema Tributario Chileno; Chile, Editorial Mimeo
Servicio de Impuestos Internos de Chile, Pag. 92.
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Nacional de Coordinacion Fiscal, cuyo régimen, ademas de transferencias, prevé la
colaboracion administrativa como instrumento de captacion de ingresos para las

entidades federativas y municipios.

Cuando no se pagan los impuestos y demas contribuciones correspondientes, la
autoridad puede proceder al cobro coactivo del crédito fiscal a través del
procedimiento administrativo de ejecucion, en lo que respecta a contribuciones
federales, es la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, a través del Servicio de

Administracién Tributaria.

Estas son instituciones federales que se encargan de vigilar y asegurar el
cumplimiento de las disposiciones tributarias, a continuaciéon, es necesario
contemplar los antecedentes de la facultad econdémica coactiva, propia del
procedimiento administrativo de ejecucidn, para asegurar el pago del crédito fiscal.

1.3 BREVES ANTECEDENTES DE LA FACULTAD ECONOMICO-COACTIVA EN
MEXICO

El procedimiento administrativo de ejecucién materializa la facultad econémico-
coactiva del Estado, cuya propiedad principal es la capacidad que tiene la autoridad
para hacer efectivos los créditos que le adeuden los contribuyentes, sin recurrir a la

intervencidén de un érgano judicial.

La historia de la facultad econémico coactiva de la autoridad se remonta de nueva
cuenta al siglo XIX, los hombres del liberalismo triunfante sobre los conservadores
y su federalismo centralista, a medida que iban construyendo la posibilidad del
gobierno que supo imponerse, echaron mano de la legislacién, al valorar la claridad
en la conceptualizacion de los principios administrativos, entre los que se encuentra
la facultad econdémico coactiva, que se dispuso en las leyes de 1837 y 1838, de las
que gozaron los gobiernos posteriores.
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Lira comenta, que en la Ley del 20 de enero de 1837 se encuentran determinadas
las autoridades encargadas de ejercer la facultad econémico-coactiva, el alcance
de ésta y el procedimiento para llevarla a cabo, el 20 de noviembre del afio 1838
fue promulgada la ley reglamentaria de la anterior, en estas leyes se autorizaba a
los Ministros de la Tesoreria General y a los funcionarios subalternos, en sus
respectivas jurisdicciones, para realizar apremios y para seguir el procedimiento
hasta el embargo y remate de bienes que garantizaban el cobro de los créditos en
favor del erario publico, dejando a salvo la jurisdiccién contenciosa, importante en
el orden constitucional del régimen en el que operaba plenamente el principio de

division de poderes.?®

En estos dos anos (1837 y 1838) el contexto del pais exigia una recaudacién mas
efectiva, se habia perdido la guerra de Texas, Santa Anna se hallaba en Washington
como invitado prisionero del presidente Andrew Jackson, por otro lado, el presidente
constitucional Anastasio Bustamante se tuvo que enfrentar a la primera intervencion

francesa mejor conocida como la Guerra de los Pasteles.

En el articulo primero de la Quinta Ley Constitucional de 1836 (que pertenecia al
grupo de las 7 Leyes de las que se hablé en el inciso anterior), se dispuso lo

siguiente:

“Articulo 1. El Poder Judicial de la Republica se ejercera por una Corte
Suprema de Justicia, por los tribunales superiores de los Departamentos,
por los de Hacienda que establecera la ley de la materia y por los
juzgados de primera instancia.”

Ahora bien, la fraccién 2da. del articulo 16, y el articulo 23 de la misma Quinta Ley

de la Constitucion de 1836 establecian, que:

“Articulo 16. Las restricciones de la Corte Suprema de Justicia y de sus
individuos son las siguientes:

2 Lira, Andrés (2013): La Facultad Econémico-Coactiva, 1837-1899. Una aportacién del Régimen Unitario al
Orden Republicano en México, México, ITAM, 1ra Edicion, Pag. 122.
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2. 2 No podra tomar conocimiento alguno sobre asuntos gubernativos o
economicos de la Nacion.”

“Articulo 23. Las restricciones de estos Tribunales y de sus Ministros
son las siguientes: 2.2 No podran tomar conocimiento alguno sobre
asuntos gubernativos o economicos de sus Departamentos.”

Como consecuencia, se dispuso que estos Organos judiciales no tendrian
conocimiento de asuntos gubernativos o econdmicos de la Nacion, se tiene
entonces, a los tribunales y juzgados de hacienda en el poder judicial que se
encontraban a cargo de la materia econdémica, para Rodriguez de San Miguel®, a

estos jueces de hacienda les correspondia conocer:

a) De todos los negocios relativos a contribuciones y derechos para subvenir a las

cargas del estado.

b) De las causas de contrabando y fraude en los derechos de aduanas, rentas

provinciales y demas que se administran de cuenta del Estado.

c) De las causas civiles y criminales de los empleados de hacienda que fueren
relativas a sus oficios, mas no a sus negocios particulares, ni de sus delitos

comunes.

d) De las causas civiles y criminales de salitreros y polvoristas, exceptuando
aquellas de que no puede conocer el juez militar con respecto a las personas sujetas

a su jurisdiccion.

Derivado de ello, la jurisdiccion de la hacienda de esos tiempos comprendia

impuestos y créditos fiscales, entre otras; sin embargo, por bien definidas que

30 Escriche, Joaquin (1993): Diccionario razonado de legislacion civil, penal, comercial y forense; México, con
citas del derecho, notas y adiciones por el licenciado Juan Rodriguez de San Miguel, Universidad Nacional
Autonoma de México, Pag. 357.
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parecieran las jurisdicciones anteriormente planteadas, la extensidén de la facultad
economico-coactiva cayd mal a abogados encargados de la custodia de intereses
afectados por el fisco, ya que era mucha la novedad arbitraria cuando esta facultad
era ejercida, no solo por los jefes, sino hasta por el ultimo guarda o escribiente de

hacienda.

Sobre esto, Lira comenta, que debemos imaginar las que pasaba aquel hombre de
tradicion juridica firme cuando sus clientes (personas decentes mas o menos
acaudaladas) se veian amenazados por funcionarios menores, muchos de ellos
rivales resentidos, que podrian clausurar, embargar, y llevar a remate giros

mercantiles y aun enseres domésticos, para resarcir créditos fiscales. 3

Gutierrez, sobre la facultad econdmico coactiva sefiala, que ataca el principio en
todo sistema liberal, de la reunion de poderes en una misma persona o corporacion,
ademas, trastorna los principios comunes de la jurisprudencia, aun en el tiempo en
que no era dictada por una politica liberal, pues, hace de una misma persona juez

y parte. 2

Esta posicion que jugd y juega actualmente la autoridad hacendaria pareciera
justificable a la luz de que se abre un proceso contencioso administrativo para no
caer en un juicio penal, es la autoridad hacendaria la que se encuentra vertida de
facultades de comprobacion, asi como de ejecutora en caso de que, a través del
proceso de escrutinio, surjan errores en la recaudacién del contribuyente, causando

el crédito fiscal el objeto del procedimiento administrativo de ejecucion.

Nava alega, que busca la autoridad en repetidas ocasiones la voluntad, el
consentimiento, la colaboracién y el convenio con los particulares para el logro de
sus tareas, a fin de alcanzar los objetivos de éstas que tienen el comun denominador
satisfacer las necesidades de la colectividad, de modo que asi se da, con

31 Lira, Andrés: Ob. Cit. Pag. 125.
32 Gutiérrez Blas, José (1869): Leyes de Reforma; México, Imprenta del Constitucional.
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regularidad, la vida publica de la administracidn, entre los apoyos que ésta requiere

de los particulares y lo que éstos piden, reclaman o exigen de aquella. 33

De manera que, si la autoridad juega el papel de juez y parte, sera porque
representa los intereses del Estado al exigir el pago de créditos fiscales destinados

a la inversion de servicios publicos para el bien comun.

Como consecuencia, las facultades econémico-coactivas llegaron para quedarse a
través de los diferentes gobiernos, fuere cual fuere el signo ideoldgico serian
afirmadas, debido a que significaban para el erario publico una forma de
recaudacion forzosa, derivado a la constante evasion de impuestos, contrabando,
etc., ademas de la imposibilidad de arrendar o vender los bienes nacionales

sefnalados por los ciudadanos afectados como bienes confiscados.

De lo anterior, es que va demostrandose como surge un impacto cuantificable en
beneficio o perjuicio al erario federal, al no encontrarse previsto en el Codigo Fiscal
de la Federacion un plazo para que las autoridades fiscales concluyan el

procedimiento administrativo de ejecucidén una vez instaurado.

De modo que, Del Castillo, en su “Ensayo sobre derecho administrativo mexicano”,
toco el concepto de la facultad econémico coactiva en 1874, al decir, que respecto
a la facultad economico-coactiva consideraba que este procedimiento se iniciaba
cuando existia un adeudo claramente determinado en favor de la hacienda publica,
a cuyo cobro procedia el agente, pues, se originaba un crédito legal, como tal, no
discutible, que traia aparejada su ejecucion; de manera semejante a lo que ocurria
en el juicio ejecutivo del fuero comun, es decir, aquellos derivados de titulos cuyo
cobro estaba determinado en el propio documento. 34

33 Nava Negrete, Alfonso (2011): Justicia Administrativa en México e Iberoamérica; México, Editorial Estudios
de Derecho, Pag. 429.

34 Del Castillo Velasco, José Maria (2014): Ensayo sobre el derecho administrativo mexicano; México,
Universidad Nacional Auténoma de México, Pag. 266.
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La facultad econdmica-coactiva estaba fundamentada en leyes claras, no exentas
de cierto reparo, toda vez que, por mas que estén vigentes deben atenuarse en sus
efectos por una practica prudente y racional, teniendo presente que la época en que
se dictaron no fue acaso la de mayor libertad en México.

Estos ultimos cuatro péarrafos hacen referencia a las analizadas Leyes de 1837 y
1838, y al contexto en el que se llevaba el gobierno de esa época, asi como en el
siglo XI; en nuestros tiempos, el efecto final de la facultad que se esta estudiando
es la de privar de sus bienes al contribuyente deudor, con el Unico objetivo de hacer
efectivo el crédito fiscal que adeuda.

Como consecuencia en estos breves antecedentes de la facultad econémico-
coactiva en México, se puede apreciar un bien juridico protegido por el interés de la
Nacion, como es la posibilidad y necesidad del financiamiento publico.

Finalmente, la privacién de los bienes, tipico de esta facultad econdmica coactiva,
encuentra una controversia sobre su constitucionalidad, ya que el segundo parrafo
del articulo 14 de la Carta Magna, establece:

“Nadie podra ser privado de la libertad o de sus propiedades, posesiones
o derechos, sino mediante juicio seguido ante los tribunales previamente
establecidos, en el que se cumplan las formalidades esenciales del
procedimiento y conforme a las Leyes expedidas con anterioridad al
hecho.”

De modo que, la privacién de propiedades se podra realizar a través de un juicio
seguido ante tribunales previamente establecidos, sin embargo, el primer parrafo
del articulo 22 de la misma Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos

dispone:

“No se considerara confiscacion la aplicacion de bienes de una persona
cuando sea decretada para el pago de multas o impuestos...”
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De tal forma, que no representa una violacion a garantias individuales, siempre y

cuando satisfaga las exigencias previstas por el articulo 16 Constitucional:

“Articulo 16. Nadie puede ser molestado en su persona, familia,
domicilio, papeles o posesiones, sino en virtud de mandamiento escrito
de la autoridad competente, que funde y motive la causa legal del
procedimiento...”

Como consecuencia, el requerimiento de pago y embargo debe constar por escrito,
debidamente fundado y motivado, expedido por autoridad legalmente competente,
de lo contrario puede caer en una nulidad del acto reclamado, ésta facultad otorgada
a la autoridad fiscal para hacer efectivos los créditos fiscales que tiene derecho
cobrar, se encuentra establecida en el Capitulo Il del Cddigo Fiscal de la
Federacion, bajo el titulo de Procedimiento Administrativo de Ejecucion,
concentrando al embargo, la intervencién y el remate. Siendo que se ampliara en el
siguiente capitulo, el analisis de estas facultades en las diversas constituciones

federales que nuestro pais ha legislado.

CAPITULO 2
FEDERALISMO Y SOBERANIA EN LA CONSTITUCION MEXICANA

El objetivo particular de este capitulo es observar desde el punto de vista
Constitucional el alcance de la facultades impositivas que la federacién tiene sobre
el contribuyente, y, de qué manera las realiza, situacién que ayudara a demostrar
las facultades de la federacidén en el beneficio o perjuicio al erario federal, al no
encontrarse previsto en el Cédigo Fiscal de la Federacion un plazo para que las
autoridades fiscales concluyan el procedimiento administrativo de ejecucion una vez
instaurado, por lo que, al estudiar las facultades de la federacion se vera como surge
su responsabilidad de establecer el plazo perentorio en el procedimiento fiscal que

se investiga en esta ponencia.
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2.1 REFERENCIA A LAS CONSTITUCIONES QUE HAN REGIDO EN MEXICO

Las diferentes constituciones que han regido en México se ven envueltas de manera
constante por anhelos e ideales, pero sobre todo, a las realidades que las
enmarcan, Rafael Altamira, sobre esto refiere, que lo juridico no puede explicarse
sino como una resultante del mundo extrajuridico y, por lo tanto, el derecho vigente
en una época esta dotado invariablemente de la flexibilidad que comunica la
observacion reflexiva de la realidad, varia, mudable y dependiente de las

condiciones histéricas del sujeto y del medio en que éste vive. 3°

Sin duda, a lo largo del capitulo anterior se ha visto una larga transformacién en la
estructura politica del pais, regida por ideales diferentes, y cada ideal, presenta
leyes y constituciones que sirven a la ideologia propia del contexto del pais, en la
época de los liberales se encuentra la Constitucion de 1824, en la época de la
reforma conservadora se presentan las 7 Leyes con ideas centralistas, y conforme

se desarrollo la historia de México, también su Constitucién lo hizo.

Como consecuencia, la historia de la Constitucién no puede ser ceiida tan solo al
analisis del deber ser normativo que se encuentra en las leyes fundamentales que
fueron conservando vigencia en un rango de tiempo y lugar, sino que debe
comprender también una reflexiébn sobre la adecuacion o coincidencia de estas
legislaciones, al ser de la sociedad en la que se han ido operando y de la cual han
derivado.

Caso contrario, no podria ser comprendida sino a través de su proceso evolutivo
que da origen al orden constitucional actual, entendiendo el presente, pasado y
futuro de manera univocos, pues, las diferentes Constituciones de nuestro tiempo
sblo pueden proyectarse hacia el futuro, si se tiene claro cuales han sido los
elementos que las han condicionado en el pasado.

35 Visto en: Fernandez, Rafael Diego (2008): Don Rafael Altamira y Crevea y la Historia del Derecho en México;
Meéxico, Universidad Nacional Auténoma de México, 29na Edicion, Pag. 245.
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La obra de Emilio Rabasa®%, debe ser considerada como una de las que mayor valor
académico resguardan, ya que ofrece una panoramica de documentos que
efectivamente rigieron en México, desde el periodo de la Independencia de la
Corona Espariola hasta la Constitucion que subsiste hoy en dia, para este autor,
son cinco las leyes fundamentales que pueden ser consideradas como
Constituciones Mexicanas, debido a su vigencia en el tiempo y espacio, asi como
las aportaciones novedosas en el texto constitucional, estas caracteristicas son

reunidas por:

1.- Constitucidon de Cadiz 1812. Esta Constitucion no entré en vigor en forma plena,
ya que, desde 1810 se habia generado el movimiento de independencia de Espana
y el Virreinato estaba en plena lucha, que finaliza hasta 1821.

2.- La Constitucién de Apatzingan de 1814. Igual que la anterior, tampoco pudo
entrar en vigor por la lucha en la que se encontraba el pais.

3.- El Acta Constitutiva de la Federacién Mexicana y la Constitucion Federal de los
Estados Unidos Mexicanos de 1824.

4.- Las Bases y Leyes Constitucionales (1835-1836) o la Constitucion de las 7
Leyes, de corte conservador de 1836 y las Bases Organicas de 1843.

5.- El Acta Constitutiva y de Reformas de 1847.

6.- La Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1857.

7.- La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917.

Sin embargo, como senala Rabasa, no se puede ser limitativo, ya que la
Constitucion de Apatzingan a pesar de no ser considerada dentro de las mas
importantes, incluye uno de los elementos que hasta la fecha resulta ser la figura
mas representativa de México: “La Soberania que reside en el Pueblo”, debido a

esto, se comenzara con el analisis de esta Constitucion.

36 Rabasa, Emilio (2002): Historia de las Constituciones Mexicanas; México, Editorial Universidad Nacional
Autonoma de México, 3ra Edicidn, Pag. 2 en adelante.
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A pocos afos de iniciarse el movimiento de independencia de lo que posteriormente
seria México, aparecieron los primeros esfuerzos para lograr una organizacion
propia y autbnoma que redimiera a quienes habian sido explotados, tanto

econdmica como socialmente, durante los afios de coloniaje.

Rabasa comenta sobre la Constitucion de Apatzingan, que el Decreto contiene 242
articulos que se encuentran divididos en dos grupos; el primero de ellos, sobre los
principios o elementos constitucionales, y el segundo, sobre la forma de gobierno.
El primer apartado de caracter dogmatico hace referencia a la religion, sefialando la
catélica como la Unica que debia profesarse en el Estado, asi como de los principios
politicos que sustentaban la autonomia y organizacion del Estado.

El articulo 5° tiene particular importancia, ya que hacia residir la soberania en el

pueblo, este articulo contempla:

“Articulo 5°.- Por consiguiente, la soberania reside originariamente en
el pueblo, y su ejercicio en la representacion nacional compuesta de
diputados elegidos por los ciudadanos bajo la forma que prescriba la
constitucion.”

La soberania mencionada en esta Constitucién representa un concepto de suma
relevancia para la época, auténticamente revolucionario, en 1812, la Constitucion
Espafiola de Cadiz emple6é el término de Soberania Nacional, aunque esta
Constitucion no entré en vigor en forma plena, ya que, desde 1810 se habia
generado el movimiento de independencia de Esparna y el virreinato estaba en plena
lucha, que finaliza hasta 1821. Asi como la Constitucion de 1824, que fue posterior

a la Constitucion de Apatzingan.

El contexto de México en la época del Decreto Constitucional para la Libertad de
América Mexicana, mejor conocida como la Constitucion de Apatzingan, no permitié
que estuviera en vigor ni un solo dia; De la Torre afirma, que este ordenamiento, asi

como otros de América, recibieron la influencia de las corrientes politicas europeas
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y norteamericanas. Como consecuencia, a pesar de no haber entrado en vigor, fue
un antecedente importante para la llegada de la Constitucion de 1824, siendo un

esfuerzo notable para institucionalizar la independencia.3”

Para la formacion de la Constitucién de 1824, el nuevo Congreso Constituyente se
reune el 5 de noviembre de 1823 y el 7 siguiente, celebra su instalacién formal,
después de eso, el Congreso se avoc6 de inmediato a la elaboracién y aprobar el
Acta Constitutiva de la Federacién, que lleva la fecha de 31 de enero de 1824, asi
como el texto constitucional “La Constitucion Federal de los Estados Unidos
Mexicanos”, que es del dia 4 de octubre de ese mismo afo de 1824.

Esta Constitucion se encuentra influenciada por la Constitucién de los Estados
Unidos de América y contiene, no pocos elementos tomados de la Constitucion de
Cédiz, y si bien se acepta el federalismo, se impone la religion catdlica y los fueros

militar y eclesiastico, ésta permanecio sin alteraciones hasta su abrogacion.

Delgado de Cantu comenta, que esta Constitucidbn consagraba el principio de la
soberania nacional y establecia la division de poderes, sefalando las facultades de
cada uno, el poder legislativo se depositaba en una Camara de Diputados y un
Senado. A semejanza de la forma de gobierno estadounidense, el ejecutivo
quedaba constituido por un Presidente y un Vicepresidente, elegidos por la
legislatura de los Estados y que durarian en su cargo cuatro afos, prohibiendo la
reeleccién del Presidente en el periodo inmediato. Ademas, ordenaba que cada
Estado se dividiera en los mismos tres poderes que en el nivel federal, dejando su

organizacion a las leyes locales.®

El articulo 4to daba la potestad a la nacion mexicana de adoptar un gobierno en

forma de Republica representativa popular federal, y en su 5to articulo, definia las

37 Torre Villar, Ernesto de la (2008). La Constitucidn de Apatzingdn y los creadores del Estado Mexicano, 19na
Edicidn, Pag. 78.

38 Delgado de Cantu, Gloria (2012). Historia de México, Vol. I; El proceso de gestacidn de un pueblo; México,
Editorial Pearson Educacion, 3ra Edicidn, Pag. 400.
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partes que integraban a la federacion y que contaban con cierta autonomia para la
toma de decisiones de su gobierno. Sin embargo, Rabasa comenta, que el periodo
que sigui6 a la Constitucién de 1824 fue presidido casi siempre por Antonio Lopez
de Santa Anna, que significd violencia, caos y anarquia; uno de los principales
motivos del desorden fue la forma de elegir al Presidente y al Vicepresidente que
preceptuaba la Constitucion de 1824, seria Presidente quien reuniera la mayoria
absoluta de votos de las legislaturas, sin poder ser reelecto sino hasta el cuarto ano

de haber cesado en sus funciones.3®

Estas votaciones en las legislaturas resultaron en divisiones ideoldgicas y politicas,
desencadenando luchas fratricidas, de manera que, durante los primeros diez anos
de independencia se presentaron ocho Presidentes. Bajo el mando de Valentin
Gomez Farias, se libré una batalla interna en contra del orden eclesiastico, debido
a que se dieron cuenta del grave problema que existia en el pais, la enorme riqueza
que el clero habia acumulado durante el siglo XVIII y hasta mediados del XIX.
Apoyado por José Maria Luis Mora y un Congreso liberal, Gémez Farias impulsé
una serie de reformas avocadas a minar el poder de la iglesia, le quité validez legal
al pago de los diezmos y a las transacciones que efectuaban los religiosos sin
consentimiento del gobierno. Suprimié la Real y Pontificia Universidad de México e
intenté organizar la educacion en torno de la Direccion General de Instruccién

Publica.

La manera en coémo reacciond la iglesia fue con el apoyo de Santa Anna, quien
volvié a la presidencia, nombrd un gabinete conservador y anul6 las reformas de
Gomez Farias, Santa Anna suspendi6 la federacion y cambié el sistema de gobierno

con la intencién de organizar la Republica Centralista.

Este cambio no dio estabilidad, en 1836 Texas se independiza de la Republica
Mexicana, en 1838 Francia inicia una guerra desde Veracruz y en 1839 los
Yucatecos se separan del Pais, mientras tanto, Estados Unidos de Norteamérica se

39 Rabasa, Emilio: Op. Cit. P4g. 27.
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preparaba para invadir México. En este periodo centralista 15 Presidentes
intentaron dirigir México, algunos de ellos en repetidas ocasiones, ninguno pudo
terminar su periodo de gobierno. Se promulgaron las 7-Siete Leyes de corte

conservador, considerando a los Estados como departamentos sin autonomia:

1ra Ley: Otorgaba a la ciudadania que supiera leer y tuvieran un ingreso anual
minimo de cien pesos (excepto trabajadores domésticos, quienes no tenian derecho
a voto).

2da Ley: Permitia al Presidente el cierre del Congreso y la supresion de la Suprema
Corte, prohibiendo a los militares tomar este ultimo cargo.

3ra Ley: Establecia un Congreso de Senadores y Diputados, electos por 6rganos

gubernamentales.

4ta Ley: Especificaba el mecanismo de eleccién presidencial; nominarian a tres
candidatos cada uno (la Suprema Corte y la junta de Ministros). El poder ejecutivo
se depositaria en un Presidente que duraria en el cargo 8 afios con opcién a

reelegirse y con el cargo irrenunciable.

5ta Ley: Especificaba el mecanismo de eleccion de los once miembros de la
Suprema Corte de Justicia, de la misma forma que el mecanismo de eleccion

presidencial.

6ta Ley: Sustituia a los Estados federados por Departamentos, cuyos gobernadores

y legisladores eran seleccionados por el Presidente.
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7ma Ley: Prohibia volver al sistema legal anterior por seis afos. Otorga al Congreso
la facultad de resolver todas las controversias constitucionales, asi como sus

reformas.40

En varios Estados se llevaron a cabo levantamientos en favor del federalismo,
comenzando por los texanos, la invasion francesa, los norteamericanos y Yucatan,
en agosto de 1848, después de la Guerra de Castas, Yucatan vuelve a la
Federacion, Tena Ramirez*' comenta, que el 28 de septiembre de 1841 se firmé el
Plan de Tacubaya, que terminaba con las 7-Siete Leyes. El pronunciamiento de
Guadalajara marco el restablecimiento del Régimen federal proscrito en 1836
cuando se promulgaron las 7-Siete Leyes que centralizaban el poder, y el 22 de
agosto de 1846 se suspendieron las Leyes Centralistas.

Con el fin del poder centralista surgen las Leyes Liberales de Reforma de 1857,
llega al poder una nueva generacién de liberales, casi todos civiles, entre los que
se encontraban Benito Juarez, Miguel Lerdo de Tejada y Guillermo Prieto.
Nombrando como Presidente interno a Juan Alvarez, y después, a Ignacio
Comonfort, ademas de convocar a un nuevo Congreso que trabajaria en una nueva
Constitucién. Segun Benitez*?, surgieron las Leyes de Reforma, cuyo principal
objetivo fue el de separar la Iglesia y al Estado. El espiritu republicano fue sentido y
sabido por Juérez, quien luché y cuidd que las Leyes de Reforma estuvieran

contempladas por lo siguiente:

1. En la Republica se observa y se cumplen las formalidades esenciales de la
ley.
La ley es expresion de la voluntad general.
El interés colectivo tendra prioridad ante cualquier interés personal.

40 Tena Ramirez, Felipe (2010): Leyes Fundamentales de México 1808-1989; México, Editorial Porria, 19na
Edicién, Pag. 450.

“1fdem. Pag. 512.

42 Benitez Trevifio, Victor Humberto (2006): Benito Judrez y la trascendencia de las Leyes de Reforma; México,
Editorial Universidad Autonoma del Estado de México, 1ra Edicion, Pag. 45.
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La fortuna no debe condicionar la aplicacion de la ley.
La fuerza sera sustituida por el derecho y la autoridad facultada soélo la
utilizara en términos que marque la ley.

6. En el Estado republicano, lo arbitrario y la conducta desviada de la autoridad,
sera erradicado por los medios de control constitucional.
Autoridad y ciudadanos coincidiran en el propdsito de buscar el bien publico.
La perturbacion del orden publico sera erradicada y siempre se buscara el
reencauzamiento de la legalidad y de la constitucionalidad.

9. Se combatira la corrupcidén que tienda a deteriorar a la vida republicana.

El Congreso promulgd una nueva Constitucion el 5 de febrero de 1857, la
Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1857; donde se
declaraba la libertad de ensefianza, de imprenta, de industria, de comercio, de
trabajo y de asociacion; organizaba de nueva cuenta al pais como una republica
federal incluyendo un capitulo sobre garantias individuales, ademas de contemplar
un procedimiento para proteger estas garantias, conocido como amparo.

Apoyaba también la autonomia que tenian los municipios que pertenecen a los
estados, no fueron restauradas por completo el Acta y la Constitucién de 1824, sin
embargo, varias disposiciones fueron copiadas, Zarco comenta, que la Constitucion
de 1857 concisa y progresista, generadora de multiples aportaciones, seria de las
mejores entre las nuestras. Sin embargo, a partir de su nacimiento, tendria una
existencia dividida y azarosa. Formalmente y con reformas, prevalecié hasta la
aprobacion, también un 5 de febrero, la Constitucion de 1917, pero méas por la
Guerra de Tres Anos, la Intervencion, la aplicacion especial que de ella tuvo que
realizar Juarez y la tedrica observacion efectuada por Diaz, la tornaron intermitente

en su vigencia y singular en su cumplimiento.43

43 Zarco, Francisco (2010): Historia del Congreso Extraordinario Constituyente; México, El Colegio de México,
Pag. 13.
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Finalmente, la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917,
nuestra Carta Magna es una de las mas antiguas, la superan solo algunas, entre
ellas, las de Estados Unidos, que permanece vigente en su texto original salvo unas
cuantas enmiendas, pero actualizada permanentemente por la jurisprudencia de la
Suprema Corte de Justicia del pais vecino, sin duda, la Constitucién Mexicana ha
sido objeto de centenares de reformas, adiciones y supresiones, casi siempre
derivado del caracter legislativo de nuestro sistema juridico, ademas de la tradicion
de subrayar desde la Ley Suprema algunas de las normas mas importantes de

nuestra vida politica y econdmica.

Con la Constitucién de 1917 se sentaron las bases, pero realmente, como todas las
anteriores, ha ido cambiando segun la ideologia de cada gobierno y sobre todo, de
cada mandatario, para De la Madrid, uno de los elementos mas importantes que
tiene esta Constitucion son los derechos individuales, principios politicos
fundamentales de la Carta de 1857, que correspondian a la doctrina del Estado
Liberal de derecho, proteccidn de los derechos del hombre, en su aspecto individual;
el principio de la soberania nacional, asi como las modalidades de su forma de
gobierno y de Estado, division de poderes y sistema federal.**

Al triunfo del movimiento constitucionalista, Venustiano Carranza, en acato al Plan
de Guadalupe, convocd, el 14 de septiembre de 1916 para elegir diputados al
Congreso Constituyente, encargados de llevar a cabo la reforma de algunos
articulos de 1857, y una vez que se instal6 el Congreso, Carranza presenté un
proyecto de reformas a la Carta Magna de 1857, ya que, de hecho, el Decreto
promulgatorio dice: “Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que

reforma y adiciona la Constitucion Politica de 1857”, integrado como sigue:

Titulo Primero: De las Garantias Individuales.
Titulo Segundo: De la Soberania Nacional y de la forma de gobierno.

44 De la Madrid Hurtado, Miguel (2001): La Constitucién de 1917 y sus principios Politicos Fundamentales;
México, Editorial Universidad Nacional Auténoma de México, Pag. 42.
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Titulo Tercero: De la divisién de poderes.

Titulo Cuarto: De las responsabilidades de los servidores publicos y patrimonial del
Estado.

Titulo Quinto: De los Estados de la Federacién y del Distrito Federal.

Titulo Sexto: Del trabajo y de la Previsién Social

Titulo Séptimo: Prevenciones generales.

Titulo Octavo: De las Reformas de la Constitucion.

Titulo Noveno: De la inviolabilidad de la Constitucién.

Danes-Rojas* comenta, que la Carta de 1917 es un salto a la modernidad politica,
porque al menos, formalmente, inscribié a nuestro pais en el catalogo de paises de
corte democratico. Desde el punto de vista constitucional, México es un Estado
democratico moderno en el que existe la soberania popular, la division de poderes,
los derechos fundamentales, y mecanismos de control constitucional que aseguran

la supremacia de la norma fundamental.
Como consecuencia, el objetivo que persigue la Constitucion sigue siendo el mismo:

a) Ilgualdad.

b) Libertad,

c) Democracia, y
)

d) Justicia social.

Todos los mexicanos debemos llevar una vida digna, ademas de esto, la
Constitucion ha sido objeto de un proceso de madurez a la par de la madurez del
pueblo. Debido a esto, ha presentado muchas reformas, porque se ha ido
armonizando con los cambios sociales. Algunos de los ejemplos mas claros de esta
afirmacién son las reformas de 1953, en que se otorgé derecho de voto a las
mujeres, y de 1969, en que se concedidé la ciudadania a todos los mexicanos

4 Dénes Rojas, Edgar (2010): La Constitucién Mexicana de 1917, Ley Fundamental del Estado; México,
Universidad Autéonoma de Tamaulipas, 1ra Edicion, Pag. 48.
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mayores de 18 afos, asi como las sucesivas reformas electorales destinadas a
garantizar elecciones legales y respetuosas de la voluntad popular. Como ya se dijo
anteriormente, es una de las mas longevas y que han tenido una gran cantidad de

reformas.

2.2 SOBERANIA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS

Los ciudadanos son los titulares de la soberania popular, por tanto, son aquellos
sobre los cuales se sustenta todo el sistema democratico de México, citando el
articulo 39 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que dice a

la letra:

“Articulo 39. La soberania nacional reside esencial y originariamente en
el pueblo. Todo poder publico dimana del pueblo y se instituye para
beneficio de éste. El pueblo tiene en todo tiempo el inalienable derecho
de alterar o modificar la forma de su gobierno.”

Es sin duda, el pueblo o voluntad general la base de todo el sistema de gobierno y
administracion financiera del Estado, asi como el estricto apego al llamado Estado
de Derecho. La inalienable facultad y derecho de alterar y modificar la forma del
gobierno hace que la soberania, que es el pueblo, tenga mayor poder que los
mismos servidores publicos que se encuentran en jerarquias politicas

supuestamente mayores.

Es sumamente dificil que un pueblo sin estudios y sin organizacion ejerza el derecho
mencionado en el antes citado articulo Constitucional; por lo que el objetivo clave
de los gobiernos es crear un pueblo inculto. Moreno, al abordar la soberania que
reside en el pueblo, advierte que, con toda claridad las ideas de la Revolucion
Francesa y las contenidas en las Constituciones de las colonias inglesas; luego,
convertidas en Estado de la Unién Americana, son las que han influido en nuestro
derecho positivo y que las Cartas del 57 y de 1917 las han recogido en toda su
pureza: “queda consagrada plenamente la doctrina de que la soberania Nacional
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reside, por esencia, en su origen y principio, en el pueblo mexicano”. No en los
individuos o en las personas aisladas, sino en la soberania, que es la indivisibilidad,
la unidad, se explica que sea el pueblo que forma la Nacion, al que se considere

depositario de este tributo.*6

Se hace indispensable completar el articulo 39 con lo que establece su sucesor, el
articulo 40 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el cual

contempla:

“Articulo 40. Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una
Republica representativa, democratica, laica, federal, compuesta de
Estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior;
pero unidos en una federacion establecida segun los principios de esta
ley fundamental.”

De estricto derecho, no existe nada superior a la Carta Magna, esto es, que si
nuestro contrato social, representativo de la voluntad nacional, escrita con sangre
derramada por héroes de la historia que buscaban el bienestar de la Nacién,
establece, que es voluntad del pueblo mexicano que se constituya y organice en un

sistema representativo dentro de una Republica, esto quiere decir que:

1. El pueblo ejerce su soberania a través de sus representantes que envia a las
asambleas legislativas, en donde se hace la ley que rige las conductas de tres
escenarios de la Nacién, como son:

a) Entre la Sociedad.

b) En el comportamiento y funcionamiento del gobierno por medio de leyes
organicas y

c) La relacién Gobernado-Gobernante.

2. Estos representantes deben de tener la vocacién, no solo de servicio sino también
de gestion y deteccion de las necesidades de la poblacion a la que representan.

46 Moreno, Daniel (2009): Derecho Constitucional Mexicano; México, Editorial Pax, Pag. 302.
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3. La representacion debe de darse en 3 @mbitos:
e Federal: Diputados y Senadores.
e Estatal: Diputados.

e Municipal: Regidores.

4. El pueblo elige también al representante del poder ejecutivo.
e Federal: Presidente de la Republica.
o Estatal: Gobernador.

¢ Municipal: Presidente Municipal.

5. La voluntad general coopera y contribuye para que exista Gasto Publico-Obra y
Servicios Publicos con el pago de impuestos, productos, aprovechamientos,
mejoras, aportaciones a la seguridad social y las riquezas generadas por las
empresas para estatales; como Pemex y Comision Federal de Electricidad (CFE)

para financiar la actividad del Estado.

6. Por lo anterior, el pueblo tiene el derecho de supervisar, determinar, vigilar y
opinar sobre la forma en que se administra el ingreso nacional para las finanzas del
Estado.

La soberania se ejercera entonces por medio de estos representantes y, es su
obligacion administrar debidamente los recursos nacionales encausados a cubrir las
necesidades de interés publico; sobre de esto, Serra Rojas menciona, que la
administracion publica, al encauzar el ejercicio de la funcién administrativa en forma
unilateral o contractual, se manifiesta en una intensa actividad que se traduce en
numerosos actos de naturaleza diversa, creadores de derechos y obligaciones. A
diferencia del derecho privado, el Estado impone unilateralmente obligaciones y
cargas a los particulares y dispone de los medios efectivos para cumplirlas, al mismo
tiempo que es un creador de derechos. La funcion administrativa se concreta en
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actos juridicos consistentes en una declaracién de voluntad, en ejercicio de una
potestad administrativa y hecho y operaciones materiales derivados por la ley.4’

Ahora bien, antes de seguir adelante, es invariable denotar como la voluntad general
que es el pueblo, debe y tiene que intervenir a su gobierno por medio de la
participacion ciudadana, para esto se considera a Burgoa, que, al reflexionar sobre
la voluntad general, alude, que el hombre en un principio vivia en estado de
naturaleza, es decir, que su actividad no estaba limitada por ninguna norma, que
desplegaba su libertad sin obstaculo alguno; en una palabra, que disfrutaba de una
completa felicidad para cuya consecucidén no operaba la razon, sino el sentimiento
de piedad. Con el progreso natural se fueron marcando diferencias entre los
individuos antes colocados en una posicién de verdadera igualdad y, es entonces,
cuando suceden divergencias y pugnas entre ellos. Para evitar estos conflictos, los
hombres concertaron un pacto de convivencia, estableciendo de esta manera la
sociedad civil, limitandose ellos mismos su propia actividad particular y restringiendo
en esta forma sus derechos naturales. Al crearse la sociedad civil, en oposicién al
estado de naturaleza, se estableci6é un poder o una autoridad supremos, cuyo titular
o autoridad la llama la voluntad General a la cual considera soberanamente

omnimoda, esto es, sin limitacion alguna.*®

La magnitud e importancia que tiene la soberania, no solo en nuestro pais, sino en
todo el mundo, crea la llamada sociedad civil y se genera una autoridad suprema
con poder sin limitacién alguna, capaz de imponerse a cualquier fuerza que trate de

subyugarla o esclavizarla.

La poblacion tiene el derecho de organizar, decidir y disefiar un medio de control
para cuidar los recursos municipales, estatales y federales, y promover la eficiencia
en las actividades, para el fortalecimiento de la Hacienda Publica Municipal a través
de la creacién de un Consejo de Participacion Ciudadana, con total apego a las

47 Serra Rojas, Andrés (2009): Derecho Administrativo; México, Editorial Porrta, 14ta Edicién, Pag. 210.
48 Burgoa Orihuela, Ignacio (2015): Las Garantias Individuales; México, Editorial Porrda. 41 Edicién Pag. 145.
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leyes, normas y politicas vigentes, con la finalidad de lograr el cumplimiento de las
metas y objetivos perseguidos por el gobierno y analizar cual es la funcién real de

la participacion ciudadana.

La republica esta basada en un régimen representativo; del cual, Tena Ramirez*°
manifiesta, que el régimen representativo y la designacion de mandatarios pueden
hacerse directa e inmediatamente por el pueblo, hay entonces la eleccién directa.
Pero, puede suceder que el pueblo elector no designe directamente a sus
gobernantes, sino que lo haga por conducto de intermediarios; en ese caso, la
eleccion es indirecta y tiene tantos grados cuantas sean las series de electores

secundarios y terciarios.

La base fundamental a través de la cual el pueblo soberano se ha de manifestar, lo
encontraremos en el régimen representativo, claro esta que esto presupone una
gran participacion democratica que el mismo pueblo ha encargado se lleve a cabo
a través de los partidos politicos que funcionan en nuestro pais.

Sin duda alguna, los intereses, las actitudes, los criterios de valor dentro de una
comunidad, por muy integrada que pueda estar llegan a ser diferentes, y es
entonces cuando se va a requerir el poder establecer un érgano capaz de organizar,
y por supuesto, mediar los diversos intereses que se van formando a partir de los
diversos grupos sociales que se erigen en virtud del desarrollo natural de las
comunidades; de tal manera que, se van generando diversos conflictos cuando los
intereses van creciendo dependiendo siempre del poderio de cada uno de los

grupos.

Moreno menciona, que la voluntad general es la Unica manifestacion de soberania,
tiene un caracter inalienable, imprescriptible e indivisible; de igual modo que la
naturaleza da a cada hombre un poder absoluto sobre sus miembros, asi, el pacto

49 Tena Ramirez, Felipe (2007): Derecho Constitucional Mexicano; México, Editorial Porrda, 31 Edicion Pégs.
98y 99.
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social da al cuerpo politico un poder absoluto sobre todo lo que es suyo; este mismo
poder es el que, dirigido por la voluntad general, lleva el nombre de Soberania.®°

El poder soberano del pueblo, a través de lo que son las selecciones de los
representantes que acuden a las asambleas legislativas, para hacer la ley que mas
convenga a los intereses de la comunidad; de ahi, surge esa posibilidad
democratica que se basa en la representatividad soberana del pueblo.

2.3 FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL DEL PACTO FEDERAL

Ha quedado claro que el modelo que adopta México es de caracter federal, el
principio federal mexicano es el resultado de un proceso histérico que se desarrollé
desde el México Independiente, el pacto federal fue concebido para promover el
desarrollo equitativo de todos los miembros de la federacion, nunca para perpetuar
contrastes y rezagos. Esto obliga a avanzar en un federalismo que sea un eficaz
instrumento de redistribucién de los recursos y las oportunidades. Este plan,
reconoce que todos los érdenes de gobierno, las entidades federativas y los 6rganos
del gobierno federal, deben asumir corresponsablemente los programas y acciones
para equilibrar recursos y oportunidades, con el objetivo de mitigar las disparidades
en el desarrollo entre los estados y municipios.

Segun Frias Alcaraz, a partir del segundo decenio del Siglo XX, con su Constitucién
Politica, define y rige su gobierno, division territorial y administracién publica, la cual
se aplica a través de los poderes ejecutivo, legislativo y judicial. Este pacto federal
es la esencia y existencia del México posrevolucionario y simboliza la maxima e
inalterable Ley de la Nacion. Los gobiernos surgidos de partidos u organizaciones
politicas juran respetar premisas, preceptos, normas, criterios y reglamentos que se
expresan claramente en la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,

0 Moreno, Daniel: Derecho Constitucional Mexicano; México, Editorial Pax, 18 Edicién 2006, Pag. 265.
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y sus leyes sucesivas, sus propuestas e intereses politicos que deben supeditarse
al Pacto Federal.®’

El Pacto Federal continia mientras haya una voluntad y participacion ciudadana, y
que ésta no determine su actuacion, revisidn o conversion. Este pacto se plasmo
desde la Constitucion de 1824, sin embargo, al final se configuré un gobierno central
débil, debido a que ese fue el compromiso para que no se desintegrara el pais a

una edad tan joven.

Cuando la Constitucién de 1857 regresé al modelo federal y adopté el principio de
que todas las facultades que no estuvieran expresamente concedidas a la
federacién, se entendian reservadas a los Estados, a pesar de esto, tampoco se le
puede dar un contenido practico, pero, sobre todo, eficacia al Pacto Federal.
Arteaga Nava expone, que un sistema federal presupone la existencia de cuando
menos dos fuentes de autoridad que ejercen su imperio de manera simultanea sobre
idénticos gobernados y el mismo territorio; la normatividad que regula la

coexistencia de ambas y su operatividad se le denomina Pacto Federal.>?

Cuando ademas establece una forma de gobierno, division de poderes, otorga o
reconoce derecho vy fija limites a la accion de los titulares de la autoridad, es
nombrada Constitucion y se le agrega el calificativo de Politica; para que la
Constitucion, en donde aparezca el Pacto Federal, logre sus metas, es
indispensable que tenga caracteristicas fundamentales de jerarquia superior y
rigida, cuando menos debe:

e Distribuir entre las dos fuentes de autoridad el cumulo de facultades vy
atribuciones que al momento de celebrarse el pacto o modificarlo, se estimen

publicas.

51 Frias Alcaraz, Manuel: ¢Pacto Federal sustituido por el Pacto por México?; México, Editorial Excélsior, 28 de
enero 2013.

52 Arteaga Nava, Elisur (2015): Manual de Derecho Constitucional; México, Editorial Oxford, 1ra Edicidn, Pég.
86.
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e Determinar los principios para que cada una de las fuentes de autoridad sean
autosuficientes, en el sentido de que pueda subsistir, actuar, emitir sus
determinaciones y hacerlas cumplir sin necesidad de requerir la colaboracién

0 auxilio de otra.

e Hacerse operante el principio de division de poderes y distribucion de

funciones en los ambitos federal y local.

e Sentar las bases para que quede una facultad o atribucion publica sin titular,

y establecer los principios que eviten la duplicidad de acciones.

En la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, se habla de este Pacto

en el articulo 41, el cual dice a la letra:

“Articulo 41. El pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de
la Unidn, en los casos de la competencia de éstos, y por los de los
Estados y la Ciudad de México, en lo que toca a sus regimenes interiores,
en los términos respectivamente establecidos por la presente
Constitucion Federal y las particulares de cada Estado y de la Ciudad de
Meéxico, las que en ningun caso podran contravenir las estipulaciones del
Pacto Federal.”

Ya se habl6 en el apartado anterior de la soberania que reside en el pueblo, y éste
la ejerce a través de los poderes de la Unidn, que son el Ejecutivo, el Legislativo y
el Judicial en los diferentes ordenamientos, no importa el nivel jerarquico, es decir,
la Constitucion federal, las particulares de cada entidad, la de la Ciudad de México,
que no podran ir en contra del Pacto de unién para formar una Federacién, un todo.

Como consecuencia, el ejercicio del cumulo de facultades y atribuciones que
construyen el apartado central ha sido resguardado en tres poderes, establecidos

en el articulo 49 Constitucional:
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“Articulo 49. E| Supremo Poder de la Federacion se divide para su
gfercicio en Legislativo, Ejecutivo y Judicial.”

No podran reunirse dos o mas de estos Poderes en una sola persona o
corporacion, ni depositarse el Legislativo en un individuo, salvo el caso
de facultades extraordinarias al Ejecutivo de la Unién, conforme a lo
dispuesto en el articulo 29. En ningun otro caso, salvo lo dispuesto en el
segundo parrafo del articulo 131, se otorgaran facultades extraordinarias
para legislar.”

Integrado al Pacto Federal, deben ser definidos los cargos de cada funcion y
prohibir, a Estados miembros, la injerencia en la materia, ademas, de entre las dos
fuentes de autoridad que existen se debe determinar a favor de quien opera la
presuncién de generalidad y en cual la de excepcién; una facultad residual
legislativa sera correspondiente Unicamente a las legislaturas, las ejecutivas al

gobernador, y las jurisdiccionales a un tribunal superior.

Sumado a lo anterior, es funcion del Pacto Federal evitar que cualquiera de las
partes, por si, intente reformar al Pacto mismo, ademas, debe fijar principios para
admitir nuevos Estados, impedir que desaparezca alguno de los miembros, que se
conserve la unién, que se garantice la integridad territorial de ellos y dar garantia de
que solo a través de una manera excepcional aportaran territorio para la formacién

de un nuevo Estado.

En el articulo 133 de la Constitucion Politica de México versa una de las
representaciones mas vivas del Pacto Federal, en la que cualquier mexicano estara
sujeto a la Constitucién, leyes del Congreso de la Union, y tratados que se
encuentren de acuerdo con la misma y que hayan sido ratificados por el Senado,
tiene el peso de ser la Ley Suprema de toda la Union, mientras que en cada entidad
federativa, que es parte de la Federacion, se arreglaran a esta Ley Suprema, Leyes
y tratados, sin importar que puedan existir disposiciones en contrario en sus

Constituciones o leyes estatales.
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Sobre este articulo, Emilio Rabasa y Gloria Caballero opinan, que “La Constitucion
es la base de nuestra organizacion politica, juridica y econdmica, y todas las leyes
y actos que dicten las autoridades deben de estar en consonancia con ella.

También establece las bases para que las autoridades y los particulares no recurran
a la violencia al margen de la ley, con ansias de defender sus derechos, facultades
y atribuciones. Uno de los articulos de nuestra Ley Suprema que resguarda estas

bases es:

“Articulo 17. Ninguna persona podra hacerse justicia por si misma, ni
gfercer violencia para reclamar su derecho.

Toda persona tiene derecho a que se le administre justicia por tribunales
que estaran expeditos para impartirla en los plazos y términos que fijen
las leyes, emitiendo sus resoluciones de manera pronta, completa e
imparcial. Su servicio sera gratuito, quedando, en consecuencia,
prohibidas las costas judiciales...”

Con esto, se establecen garantias de audiencia, administracion de justicia y funcién
jurisdiccional, para que los ciudadanos gocen de derechos y libertades de manera
uniforme para habitantes del territorio nacional, siempre que no se afecte la igualdad
entre las partes, el debido proceso u otros derechos en los juicios o procedimientos
seguidos en forma de juicio, las autoridades deberan privilegiar la solucion del

conflicto sobre los formalismos procedimentales.

En caso de que se violenten los derechos de los ciudadanos, el Pacto Federal
debera determinar qué tribunales conoceran de las controversias que se susciten
debido a la aplicacion de leyes federales, en el derecho comparado son observadas
otras alternativas, la Constitucion se inclina por un sistema mixto, la aplicacion de
leyes federales ha sido confiada a los jueces federales y locales; tanto en materia

ordinaria como en lo relativo al amparo.
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Asi, logran prever los mecanismos, las vias y los medios mediante los cuales
pueden ser anulados los actos que sean contrarios al Pacto Federal y la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, reconocida como el
documento supremo, vertido de derechos y obligaciones.

2.4 FACULTADES QUE EXPRESAMENTE SE OTORGAN A LA FEDERACION
MEXICANA EN LA CONSTITUCION

La Constitucidon Politica de los Estados Unidos Mexicanos es la Ley Suprema de la
Unidn, por eso es conocida también como la Carta Magna, representa el eje rector
de las instituciones, de las politicas publicas y de las reglas de convivencia pacifica
entre los miembros de la sociedad. La Republica que organiza la Constitucién,
ademas de democratica y representativa, debe ser federal, en donde la competencia
de las autoridades no resulta de una sola fuente, sino de una division de asuntos
generales, estos son de un interés nacional; y, particulares, que miran a
circunscripciones territoriales, y que tienen el caracter de entidades auténomas del

gobierno nacional.

El principio fundamental establecido en el articulo 39 Constitucional, estudiado en
el punto anterior, a la soberania, se le debe agregar una segunda regla de
competencia, en el federalismo, la limitacibn de facultades, resultado de
corresponder algunos asuntos a la autoridad federal y otros a las autoridades
locales; establecida esta limitacion con tal rigidez que por ningun motivo pueden
autoridades estatales o federales, invadir la esfera de accién de la otra, ya que esto

representaria un grave atentado.

La férmula del articulo 124 Constitucional:

“Articulo 124. Las facultades que no estan expresamente concedidas
por esta Constitucion a los funcionarios federales, se entienden
reservadas a los Estados o a la Ciudad de México, en los ambitos de sus
respectivas competencias.”
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Vista de manera aislada, da la pauta al sistema rigido de distribucién de
competencia, segun ésta, parece que se formulara un sistema en el que se puede
determinar, que una competencia corresponde, ya sea a la federacion o a entidades
federativas, esta rigidez proviene de la utilizacion que en dicho articulo se hace del
adverbio “expresamente”, derivado de esto, se debe entender que una facultad

pertenece a la federacion, o bien pertenece a las entidades federativas.

Carpizo®® indica, que en realidad el sistema mexicano es mucho mas complicado,
puesto que la propia Constitucién establece una serie de principios que definen
facultades como las siguientes:

e Facultades atribuidas a la Federacion.- Enunciadas en el articulo 73

Constitucional.

e Facultades atribuidas de manera expresa o tacita a las entidades
federativas.- Como la facultad expresa de regular el patrimonio de familia,
establecida en la fraccion XVII del articulo 27; o la tacita de darse una

Constitucion, que se desprende del articulo 41.

e Facultades prohibidas a la Federacion.- Como la del articulo 24, que le
prohibe dictar leyes que establezcan o prohiban alguna religion, las
facultades prohibidas a las entidades federativas, tanto de manera absoluta

(articulo 117) como relativa (articulo 118).

e Facultades coincidentes.- Mismas que, tanto la Federacion como las
entidades federativas pueden ejercer, y que pueden existir en una versién

amplia o en una version restringida.

53 Carpizo, Jorge (2014): Comentario al Articulo 124 Constitucional, México a través de sus Constituciones,
México, CAmara de Diputados, LV Legislatura, Editorial Miguel Angel Porria, P4gs. 953-959.
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e Facultades coexistentes.- En las cuales una parte de la misma facultad
compete a la Federacion y la otra a los Estados, como en el caso de la
materia de las vias generales de comunicacion, que compete a la Federacion
segun el articulo 73, fraccion XVI, lo cual deja para los Estados la materia

correspondiente a las vias locales de comunicacion.

e Facultades de auxilio.- Cuyo ejemplo podia encontrarse en la funcién que las
autoridades estatales debian realizar en auxilio de la Federacién en materia
de regulacién del culto religioso, segun lo disponia el articulo 130
Constitucional hasta antes de la reforma de 1992.

e Facultades derivadas de la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion.- La cual, por ejemplo, ha reconocido la existencia de facultades

“concurrentes” en materia tributaria.

En México, existe un sistema grueso en tema de distribucion de competencias entre
Federacion y Estados, ésta, logra dar coordinacion, empalmar, logra la coexistencia
y la coincidencia entre dos términos de la ecuacion del sistema federal. Siendo la
matriz del esquema el articulo 124 Constitucional y su reserva residual en favor de
las entidades federativas.

Gamas Torruco® comenta, que para mejorar la comprensién de la divisién de
competencias que se desarrolld en el sistema federal, es menester mencionar la

distincién clasica de los tres modelos funcionales del federalismo:

a) Federalismo Coordinado.- Existe un equilibrio de competencias, las funciones se

encuentran bien definidas y no se producen interferencias entre los 6rdenes.

5 Gamas Torruco, José (2012): Federalismo Fiscal; visto en: Valadés, Diego y Gutiérrez Ricas, Rodrigo:
Economia y Constitucion; México, Editorial Universidad Nacional Auténoma de México, 3ra Edicion, Pag. 157.



77

b) Federalismo Organico.- Predomina el gobierno nacional fuerte y los Estados

tienen una débil autonomia manifestada en competencias restringidas.

c) Federalismo Cooperativo.- Establece una razonable regla de equilibrio mediante
el acuerdo consensuado en el que partiendo de las competencias originalmente
establecidas, se pacta un conjunto de acciones entre la Federacion y Estados para
el logro de propésitos comunes convenidos.

Otro de los conceptos que es importante tocar en este momento en que se estudia
la distribucion de las materias, entre la federacion y el gobierno estatal, es el del
principio de competencia normativa, Carbonell comenta, que es el que sirve para
ordenar las relaciones entre los diversos centros de produccion normativa dentro
del Estado Federal. Tal principio consiste en acotar un ambito material y
encomendar su regulacion a un determinado tipo de norma, de modo que los demas
tipos no pueden incidir sobre dicha materia.>®

Esto crea una division de la capacidad normativa entre las 6rdenes federales y las
locales, estableciendo una distribucién de poder sobre la superficie horizontal,
ademas de esto, no solo actla para distribuir poderes normativos entre dos
ordenamientos diferenciados, sino también lo hace hacia dentro de cada uno de
ellos, tal es la situacion de la reserva prevista en la Carta Magna, segun el principio
de auto formacién del parlamento para que el Congreso regule a través de una ley

su géneris su estructura y funcionamiento interno.

En la actualidad estan presentes varios elementos configurativos del federalismo
dentro de los Estados que lo han adoptado, que es complicado establecer pautas
generales que lo identifiquen de manera particular, como consecuencia de esto, se
ha dicho que el federalismo representa un concepto normativo, y por ende, debe
ser estudiado y entendido a la luz de las disposiciones particulares de cada

55 Carbonell, Miguel (2012): E/ Federalismo en México: Principios Generales y Distribucion de Competencias;
Meéxico, Universidad Nacional Auténoma de México, Pag. 382.
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ordenamiento Constitucional, en este apartado, y en los subsecuentes, se
estudiaran las disposiciones de la Constitucion Mexicana, que, referidas al
federalismo, guardan relacién con el tema de las fuentes del Derecho y que se
concretan en lo fundamental en la técnica constitucional de distribucion de
competencias legislativas entre la Federacion y Entidades Federativas, es en ésta

distribucién donde el federalismo cobra su complejidad.

En la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos se reconoce a todas
las entidades federativas un estatuto juridico comun sin hacer diferencia entre ellas,
esto, no desaprueba el que después cada entidad federativa pueda llevar a cabo el
diseno de un marco mas o menos amplio de actuacion segun su propio
ordenamiento juridico local, siempre y cuando se lleve a partir de los margenes

impuestos en la Constitucién Federal.

Como consecuencia, los siguientes apartados tratan:

1. Facultades Expresas.
2. Facultades Implicitas.
3. Facultades Concurrentes y/o Facultades Coincidentes.

De manera que, se ha visto a lo largo de este capitulo que el federalismo supone el
reconocimiento de la existencia de fuerzas distintas a las del poder central que
conservan su propia sustantividad, y que, en virtud de eso, pueden reclamar un
campo propio de accidn juridico politica traducido entre otras cosas en la posibilidad

de crear por si mismo normas juridicas.
2.4.1 FACULTADES EXPRESAS
La Constitucion Mexicana recoge la cldusula federal en los articulos 124 y 73,

aunque la forma federal del Estado se establece en el articulo 40; en particular, las
del articulo 73, enumeran una serie de facultades a favor del Congreso de la Union,
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son facultades que amplian o reducen la esfera de actuacion de los Poderes
Federales, las facultades federales no pueden extenderse por analogia, por
igualdad, ni por mayoria de razén a otros casos distintos de los expresamente
previstos. Una ampliacidén representaria un contenido diverso en la facultad que ya
existe, o la creacién de una nueva facultad, cualquiera de estos dos casos el
intérprete sustituira indebidamente al legislador constituyente, que es el unico que

puede investir de facultades a los Poderes Federales.

El articulo 124 Constitucional dispone: “Las Facultades que no estan expresamente
concedidas a los funcionarios federales, se entienden por reservadas a los

Estados”.

El anterior articulo, propone una férmula de distribucion de competencias que se le
denomina “dual”. De la misma manera, se considera que el articulo en mencion
plantea un sistema rigido de competencias, porque da a entender que una facultad
pertenece a la federacidén o a las entidades federativas, por el simple hecho de la

utilizacion del adverbio expresamente.

En el actual sistema mexicano, la distribucibn de competencias es compleja.
Permite dar diversos matices e interpretaciéon constitucional al precepto que
estamos estudiando, pues existe coexistencia y coincidencia en la ecuacién de

nuestro sistema federal.

Tena Ramirez comenta, que las facultades explicitas son las conferidas por la
Constitucion a cualquiera de los poderes federales, concreta y determinadamente
en alguna materia, las facultades implicitas son las que el Poder Legislativo puede
concederse a si mismo o0 a cualquiera de los otros dos poderes Federales como

medio necesario para ejercer alguna de las facultades explicitas.%®

%6 Tena Ramirez, Felipe (2015): Derecho Constitucional Mexicano; México, Editorial Porria, 19a Edicidn, Pag.
70.
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La siguiente jurisprudencia cita lo que por facultades expresas se deben entender
al decir:

‘“FACULTAD EXPRESA, SIGNIFICADOS DE”. La facultad expresa debe
entenderse de acuerdo con el contexto juridico en el que se utilice, y puede ser:

a) En oposicion a facultades implicitas.

b) Como forma de atribucién de competencias de los funcionarios; vy,

c) Como elemento de garantia de la autoridad competente.

De lo anterior, se desprende que no basta para reconocer tal o cual caracter el que
se manifieste ostentar determinado cargo, ni tampoco puede aceptarse en virtud de
la imputacion de alguna conducta efectuada por la contraparte.

QUINTO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA DE TRABAJO DEL PRIMER
CIRCUITO. Amparo directo 14725/98. Caminos y Puentes Federales de
Ingresos y Servicios Conexos. 20 de mayo de 1998. Unanimidad de votos.
Ponente: Constantino Martinez Espinoza. Secretaria: Rosa Maria Lépez
Rodriguez.®’

En un sistema constitucional como el de México, en donde existen facultades
especificamente otorgadas a ciertas autoridades, debido a que el acto
administrativo solo puede hacer lo que la ley le permite, a diferencia del particular,
en donde se puede hacer todo lo que la ley no le prohibe, el principio de que las
autoridades solo pueden llevar a cabo lo que la ley les reconoce expresamente, es
el que debe regir el desempefio de cualquier érgano creado en cualquiera de los
ambitos competenciales que nuestra Constitucidn reconoce; lo anterior, con
independencia de que a favor de estas facultades se esgrima el argumento de que
solamente sirven para hacer efectivas las facultades explicitas, y que por tal motivo,

57 Tribunales Colegiados de Circuito, Amparo directo 14725/98. Caminos y Puentes Federales de Ingresos y
Servicios Conexos. 20 de mayo de 1998. Unanimidad de votos. Ponente: Constantino Martinez Espinoza.
Secretaria: Rosa Maria Lépez Rodriguez. Tomo VIII, diciembre de 1998, P4g. 1047. Consultado el 10 de octubre
de 2018.
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no obstante ser una excepcion al principio consagrado en el multicitado articulo 124
de la Carta Magna.

Su ejercicio se ve limitado al &mbito de competencia legalmente establecido en las
explicitas, pero a pesar de las dificultades que este sistema genera, resulta que el
ejercicio de las facultades implicitas, es un lugar comun en los sistemas de Estado

compuesto.

Las relaciones entre los tres ambitos constitucionalmente reconocidos no podran
darse al margen de la ley, aun en el caso de que las facultades explicitas requieran
de las implicitas para poder ser llevadas a la practica, lo deseable, en un régimen
democratico de derecho, es que las atribuciones de cualquier 6rgano del nivel que

sea, estén previstas de manera taxativa en la ley.

Las facultades expresas que resguarda el articulo 73 Constitucional, en general se

resumen de la siguiente manera:

Admitir, formar y arreglar Estados en la Union y sus limites.
Cambiar residencia de poderes de la Union.

Hidrocarburos, mineria y energia eléctrica.

Cinematografia, juegos con apuesta y sorteos.
Intermediacion y servicios financieros.

Trabajo.

Defensa Nacional, fuerzas armadas y Guardia Nacional.

© N o Ok~ w -

Derecho maritimo y pirateria.

9. Nacionalidad y condicién juridica de extranjeros.
10.Salubridad general de la Republica.

11.Vias Generales de Comunicacion.

12.Moneda y su acunacion.

13. Sistema general de pesas y medidas.

14.Fijar reglas para ocupacion y enajenacion de terrenos baldios.
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15. Relaciones Exteriores.

16. Delitos del fuero comun relacionados con delitos federales.

17.Expedir Leyes de coordinacién entre la Federacion, el Distrito Federal (hoy,
Ciudad de México), los Estados y Municipios.

18.Establecer, organizar y sostener escuelas rurales elementales, superiores,
secundarias y profesionales para la investigacion cientifica, bellas artes y
ensefianza técnica.

19.Legislar sobre monumentos arqueoldgicos, artisticos e histéricos.

20.Conceder licencia al Presidente de la Republica, aceptar renuncia, designar
sustituto y constituirse en Colegio Electoral para sustituirlo.

21.Instituciones de crédito y sociedades de seguros.

22.Servicios publicos concesionados o explotados directamente por la
Federacion.

23.Tabacos labrados, cerillos y fésforo, gasolina y derivados del petrdleo.

24.Explotacién forestal, aguamiel y productos fermentados.

25.Produccion y consumo de cerveza.

26.Uso de la Bandera, Escudo e Himno Nacional.

27.Planeacion Nacional y Extranjera.

28.Inversién Nacional y Extranjera.

29.Transferencias tecnolégica y cientifica.

30. Proteccion ambiental y preservacion del habitat.

La doctrina ha dicho, que, si el fin de la ley es legitimo y si esta dentro de los
objetivos senalados en la Constitucion, y los medios escogidos en la ley son
claramente adecuados para alcanzar esos objetivos y, ademas, no sélo no estan
prohibidos, sino que son compatibles con la letra y el espiritu de la Constitucidn, esa
ley es Constitucional. Pero, hay otros campos en los que las facultades se otorgan
en forma restrictiva, de manera que no puede hablarse ahi de facultades implicitas,
y sblo se puede admitir que se ejerciten las facultades expresa y limitativamente

otorgadas.
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Es el caso de las normas que imponen cargas fiscales, reconocido en el articulo 11
del Cédigo Fiscal de la Federacion y emanado primordialmente de la fraccién IV del
articulo 31 Constitucional, conforme al cual, ningun cobro se puede hacer por la via
econdémico-coactiva, ni aplicarse ninguna otra sanciéon a un particular sin acudir a
los tribunales previamente establecidos, si no esta claramente determinado en una
ley sin que las autoridades administrativas puedan ampliarse sus facultades al
respecto por razones de interés publico, 0 de conveniencia en el ejercicio de sus

facultades, ni por ningunas otras.

Ademas de lo anterior, y derivado del analisis previo y de la aplicacién del articulo
124 Constitucional, se establece que las entidades federativas tienen la
competencia para la imposicidbn y cobro de toda clase de contribuciones, a
excepcion de las que estan expresamente atribuidas a la federacién en el articulo
73, asimismo, de aquellas que le estan prohibidas en los articulos 117 y 118 de la

misma Constitucion.

Por el momento se deja hasta aqui el andlisis de estas facultades, ya que en el
capitulo 3 se hablara del federalismo fiscal, donde ya se empezaran a tocar los
lineamientos del origen de la obligacién tributaria y sus conflictos legales.

2.4.2 FACULTADES IMPLICITAS

En el apartado previo se traté al articulo 73 de la Ley Suprema, que establece las
facultades del Congreso de la Unién para llevar a cabo la creacién de leyes, éste
numeral delimita las materias que son competencia de las autoridades federales,
sin embargo, no resulta ser muy precisa en cuanto a la ultima fraccién del articulo,
pues, establece las facultades implicitas para legislar, lo que da pie a la ampliacién
considerable de la esfera federal. Es la fraccién XXI del citado articulo 73, la que
establece que:

“Articulo 73. El Congreso tiene facultad:
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XXXI.- Para expedir todas las leyes que sean necesarias, a objeto de
hacer efectivas las facultades anteriores, y todas las otras concedidas
por esta Constitucion a los Poderes de la Union.”

Tena Ramirez®® alude, que las facultades implicitas son las que el poder legislativo
puede concederse a si mismo o a cualquiera de los otros dos poderes federales
como medio necesario para ejercer alguna de las facultades explicitas. El propio
Tena Ramirez remembra, que solo se puede otorgar una facultad implicita si se

reunen los siguientes requisitos:
1. La existencia de una facultad explicita, que por si sola no podria ejercerse.

2. La relacién de medio, respecto al fin entre la facultad implicita y el ejercicio
de la facultad explicita. De suerte que, sin la primera no podria alcanzarse el

uso de la segunda.

3. Elreconocimiento por el Congreso de la Unidn de la necesidad de la facultad
implicita y su otorgamiento por el mismo Congreso al Poder que de ella

necesita.

La doctrina de las facultades implicitas tiene su origen en el derecho constitucional
norteamericano, que sirvié de fundamento a la técnica constitucional mexicana de
las facultades implicitas, éstas, nacieron en Estados Unidos bajo la necesidad de
interpretar la Constitucion con motivo de la creacién de un Banco Federal, sobre
esto, Peltanson comenta, que en 1790 Jefferson se pronuncié en contra de la
creacion del Banco Federal, estableciendo que la federacion no contaba con
facultades para llevarlo a cabo, pues, la Constitucidén no manifestaba esa especifica

%8 Tena Ramirez, Op. Cit. Pag. 116.
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facultad. Afirmaba que, incluso, la Constitucion no concedia mando alguno para
establecer ningun tipo de sociedades.®®

Como consecuencia de lo anterior, al ser parte de la historia de las facultades
implicitas de la Federacién en México, podemos ver que nace derivado de la
necesidad de ampliar las facultades de un poder Central para crear o establecer
sociedades. Continuando con esta breve resena, Grau comenta, que tanto Jefferson
como los partidarios de interpretar la Constitucién Norteamericana, de una manera
estricta, argumentaban que la Federacion no tenia otros poderes que aquellos que
la Constitucidn le habia concedido de manera expresa, y cuando mucho, aquellos
poderes que resultaran indispensables para poder ejercer los poderes enumerados
de manera expresa y limitada. Y, ateniéndose a esta forma estricta de interpretar su
Constitucion, rechazaban la idea de que el gobierno federal pudiera crear un Banco,

en base a una interpretacion no estricta o extensiva de la Constitucion.®°

Como consecuencia, la necesidad de un Banco Federal que estuviera dentro de la
interpretacidon de la Constitucidn, conllevd a que se ampliaran las facultades que se
le concedian a la Federacién, este problema de interpretacién surge motivado del
estudio del articulo | de la seccion 8 de la Constitucidén del pais vecino, que hacia
referencia a los poderes del Congreso, el punto 18 de esta seccién constituye una
poderosa clausula que dio origen a la creacidbn de la doctrina y practica
constitucional de los poderes implicitos en la Union Americana.

Otro personaje que interviene en la interpretacién de la clausula fue Hamilton, quien,
a diferencia de Jefferson, no hacia su interpretacion centrada en el adjetivo
“necesario”, sino que lo interpretaba con el adjetivo “conveniente”, sobre Hamilton,
Pani comenta, que afirmaba que si bien la Constitucion no enlistaba la facultad de

que la Federacion pudiera crear Bancos o corporaciones, en cambio, si, en atencion

59 peltanson J. W. (2014): La Constitucidn de los Estados Unidos de América con notas explicativas; México,
Editorial World Book, Pag. 10.

80 Grau, Luis (2010): Nosotros, El puedo de los Estados Unidos; Madrid, Espafia, Editorial Universidad Carlos Il
de Madrid, Pag. 160.
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a que esa Federacion es por naturaleza propia soberana, tenia el derecho derivado
de la propia Constitucion para emplear todos los medios a su alcance a fin de poder
cumplir con todos sus objetivos, siempre y cuando esos medios empleados no
fueran contrarios a la Constitucion, a la moral o a los fines esenciales de la sociedad

politica.®'

Desde esta perspectiva, Hamilton interpreta de manera extensiva la idea de que el
Congreso Norteamericano poseyera el poder para hacer cualquier ley que fuera
necesaria y conveniente para el uso de estos poderes, y para el de todos aquellos
que, en virtud de su Constitucién, pudiesen estar investidos en el Gobierno

Norteamericano.

Segun Garcia Pelayo, el tribunal define sus conclusiones sentando el criterio sobre
cuando una medida puede ser considerada como formando parte de los poderes
implicitos; cierto, que los poderes del gobierno son limitados y que no pueden ser
rebasados, pero, una interpretacion sana de la Constitucion tiene que conceder a la
Federacion margen de discrecidn con respecto a los medios para llevar a cabo de
la manera méas beneficiosa para el pueblo los poderes que le han sido conferidos.52

De modo que, siendo el fin legislativo, estando dentro de los objetos de la
Constitucion, entonces, todos los medios que le sean apropiados, que se adapten
claramente al objeto, que no estén prohibidos, sino que sean acordes con la letra y
el espiritu de la Constitucion, son constitucionales. Esta es la piedra angular para
determinar si un medio federal cae dentro de los poderes implicitos.

Asi, por ejemplo, el articulo 24 Constitucional, en su segundo parrafo establece, que
el Congreso no puede dictar leyes que establezcan o prohiban religiéon alguna, de

61 pani, Erika (2016): Estados Unidos de América; México, Editorial El Colegio de México, 1ra Edicién, Pag. 65.
62 Garcia Pelayo, Manuel (2015): Derecho Constitucional Comparado; Madrid, Espafia, Editorial Alianza
Universidad Textos 19na Edicidn, Pag. 364.
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modo que, en cuanto a las prohibiciones a las entidades federativas, éstas pueden

ser absolutorias o relativas.

Sobre esto, Carpizo comenta, que las prohibiciones absolutorias son aquellas que
la Constitucion prevé que los Estados jamas podran realizar y que se enumeran en
el articulo 117 Constitucional, mientras que las prohibiciones relativas, son aquellas
en las que la actuacion de las entidades federativas esta subordinada a la
autorizacion del Congreso de la Union, las cuales se encuentran previstas en el

articulo 118 de la Carta Magna.®?

En este dltimo caso, la autorizacion del Congreso es condicidon necesaria para la
existencia y parametro de validez de las normas, que, con posterioridad, dicten las
entidades federativas. Es importante hacer la referencia a esta doctrina
norteamericana sobre los poderes implicitos, ya que comprenden una parte
fundamental del sistema federal, sin éstos, el federalismo seria una cuestion
completamente distinta a como lo es en la actualidad en paises que adoptaron esta

forma de organizacién politica como lo es México.

En el pais, las facultades implicitas se usan sobre todo al momento de creacién de
entidades paraestatales y la expedicion de leyes federales que encuentran en esta

facultad su base, que abarcan, ademas de creacién de leyes, otros campos:

a) Regulacion monetaria.

b) Inversion extranjera.

c) Inspeccién en las comunicaciones.

d) Construccion de carreteras y puentes.

e) Prohibicién de literatura contra la moral.

f) Operaciones bursétiles y tecnologia, entre otras.

Sin embargo, hay quienes consideran que no se ha usado con frecuencia, porque
siempre que se ha requerido hacer uso de una facultad federal que no estuviera

83 Carpizo, Op. Cit. Pag. 480.
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claramente recogida en las distintas fracciones del multicitado articulo 73, se acude
directamente a la reforma constitucional, que con tanta proclividad se ha usado en

el pais.

Aun cuando, la contribucion principal de esta ampliacion de actividades de los
poderes federales, es la base de las facultades implicitas que ha robustecido al
Estado Mexicano, hay quienes consideran que ha permitido hacerles frente a
presiones del exterior, asi como a darle cara a grandes problemas sociales del pais,
principalmente, en materia econdmica y de seguridad social. Lo que de ninguna
manera justifica un uso indebido de la doctrina y practica constitucional de estas
facultades.

Faya Viesca comenta, que independientemente de que la fraccion XXXI del articulo
73 Constitucional permita que el Poder Legislativo Federal pueda darse a si mismo
nuevas facultades y, que pueda otorgar nuevas competencias al Poder Ejecutivo
Federal y al Poder Judicial de la Federacién, lo cierto es, que, en estricto sentido,
ninguno de estos tres poderes deberd actuar si no es por una competencia otorgada

expresamente por la Constitucién.5*

Lo anterior, quiere decir que las estudiadas facultades implicitas, si bien, son una
resultante de las facultades expresas, a la postre, se materializan en facultades
enumeradas y por supuesto, expresadas a través de una legislacion, las facultades
implicitas son el resultado del criterio del Congreso de la Union al legislar en base
a la multicitada fraccién XXXI del articulo 73 Constitucional. Que son indispensables
para que alguno de los tres poderes pueda llegar a ejercer alguna de las facultades,

que en forma expresa y limitada se le confirié en la Constitucion.

Toda facultad considerada como implicita, surge, no por un caracter autbnomo, sino
por un caracter derivado, es decir, por los reglamentos, las directivas y las

64 Faya Viesca, Jacinto (2014): El Federalismo Mexicano, Régimen Constitucional del sistema Federal; México,
Instituto Nacional de Administracién Publica, 14ta Edicidn, Pag. 114.
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decisiones (todos ellos con obligatoriedad juridica o caracter vinculante) y las
recomendaciones y los dictamenes (que no vinculan), como resultante de una
facultad enumerada y expresada en el texto constitucional. Esto, estriba en que el
Congreso de la Unién no tiene competencia constitucional para interpretar
libremente y de manera amplia los casos en que puede legislar en el campo de los
poderes implicitos.

Se debe reconocer que, en México, hay un cierto nivel de desconocimiento de las
facultades implicitas, que es una cuestion grave y de perjudicial consecuencia,
pues, se desperdicia la oportunidad de producir una adecuada legislacién avanzada

en base a las facultades implicitas, como deriva de las facultades expresas.

Las cuales contienen un rico potencial para futuras posibles facultades implicitas,
mientras que otro problema que se denota, en el que se llega a ser mal uso de
facultades implicitas, en las que no existe un verdadero extracto nacido de
facultades expresas, que son las contenidas en la Constitucion; este uso indebido
rompe con el equilibrio y la pureza del federalismo, lo que lleva a que se dé un
centralismo y se disminuya la autonomia de los Estados.

2.4.3 FACULTADES CONCURRENTES Y/O FACULTADES COINCIDENTES

De manera excepcional, la Constitucidon Politica prevé una variacién en la
distribucién competencial al momento que establece en especificas materias una
concurrencia entre los tres niveles de gobierno, conocido como paralelismo de las
competencias, a esto se le conoce como facultades coincidentes o concurrentes, de

modo que, son ejercidas de manera simultdnea por los tres niveles de gobierno.

El federalismo en México representa la forma especial que es adoptada para
distribuir el poder, el cual se asigna, bien sea mediante el otorgamiento de
facultades exclusivas, o bien mediante el otorgamiento de facultades concurrentes,
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de manera especial la Carta Magna Mexicana permite en determinadas materias
una concurrencia entre las autoridades Federales, Estatales y Municipales.

Carbonell Sanchez comenta, que las facultades concurrentes pueden tomar tres

distintas formas:

1. Puede darse que coexistan a la vez y de forma indistinta leyes federales y
locales en una misma materia.

2. Puede ocurrir que la Constitucidn asigne algunos aspectos de una materia a
la Federacidn y otros a las entidades federativas.

3. Puede también darse que sea la Federacion, a través del Congreso de la
Unidn, la que regule una materia y las entidades federativas y los municipios

se ajusten a lo dispuesto por la legislacion federal.®®

De modo que, puede darse una simultaneidad reguladora absoluta, esto quiere decir
que coexistan a la vez y de forma indistinta leyes federales y locales en una misma
materia, tal es el caso del segundo parrafo del ultimo inciso (IX) del articulo 117

Constitucional:

“El Congreso de la Union y las Legislaturas de las entidades federativas
dictaran, desde luego, leyes encaminadas a combatir el alcoholismo.”

Este, es un claro ejemplo de la concurrencia que puede llegar a existir en caso que
la legislacién expresada por el Congreso con facultades federales, coexista con la
legislacion creada en los Congresos Estatales; otro claro ejemplo se encuentra en
el articulo 18 Constitucional, parrafo cuarto, que dispone:

“La Federacion y las entidades federativas estableceran, en el ambito de
Sus respectivas competencias, un sistema integral de justicia para los
adolescentes, que sera aplicable a quienes se atribuya la comision o

5 Carbonell Sanchez, Miguel (2015): El Federalismo en México: Principios Generales y Distribucion de
Competencias; México, Editorial Pandecta, 3ra Edicion, Pag. 43.
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participacion en un hecho que la ley sefiale como delito y tengan entre
doce arios cumplidos y menos de dieciocho afios de edad...”

De nueva cuenta hay una facultad expresada en la Constitucion Politica en donde
los poderes Federal y Estatal convergen o trabajan en conjunto en contra de
problemas sociales, como es en este caso un sistema integral de justicia para

adolescentes.

Derivado de lo comentado por Carbonell, también puede suceder que la
simultaneidad que expresan estas facultades concurrentes, sea solo en forma
parcial, en tanto que la Constitucion determine aspectos de una materia a la
Federacion y otra al Poder Estatal, como, por ejemplo, en el tema de la salud
establecido en el articulo 73, fraccion XVI.

“XVI. Para dictar leyes sobre nacionalidad, condicion juridica de los
extranjeros, ciudadania, naturalizacion, colonizacion, emigracion e
inmigracion y salubridad general de la Republica.

1a. El Consejo de Salubridad General dependera directamente del
Presidente de la Republica, sin intervencion de ninguna Secretaria de
Estado, y sus disposiciones generales seran obligatorias en el pais.

2a. En caso de epidemias de caracter grave o peligro de invasion de
enfermedades exdticas en el pais, la Secretaria de Salud tendra
obligacion de dictar inmediatamente las medidas preventivas
indispensables, a reserva de ser después sancionadas por el Presidente
de la Republica.

3a. La autoridad sanitaria sera ejecutiva y sus disposiciones seran
obedecidas por las autoridades administrativas del Pais.

4a. Las medidas que el Consejo haya puesto en vigor en la Campana
contra el alcoholismo y la venta de sustancias que envenenan al individuo
0 degeneran la especie humana, asi como las adoptadas para prevenir y
combatir la contaminacion ambiental, seran después revisadas por el
Congreso de la Unién en los casos que le competan.”
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Este es un claro ejemplo, ya que, la Federacidn tiene la capacidad para legislar
sobre salubridad general, y las competencias locales pueden hacerlo sobre la
salubridad local, otro ejemplo de esta simultaneidad parcial son las vias de
comunicacién establecidas en la fraccion XVII del mismo articulo 73, ésta facultad
se define como parcial, debido a que la Federacidén podra legislar sobre las vias
generales de comunicacion, mientras que el Estado lo hara sobre las vias locales.

Finalmente, para terminar de esclarecer los puntos establecidos por Carbonell,
puede también darse que la Federacion (a través del Congreso de la Unidn) es la
que regula una materia, y las entidades federativas y municipios se tienen que
ajustar a lo dispuesto por dicha legislacién, como consecuencia, ya no se comparte
ni se reparte, sino que se acata. Esta legislacion puede prever, entre otras, las

siguientes dos posibilidades:

a) Que la normatividad de la materia quede a cargo por completo del Congreso
de la Unién y que las autoridades locales se encarguen solamente de su
ejecucion.

b) Que las autoridades locales puedan contribuir a la regulacion mediante

facultades de creacion normativa sin perjuicio de sus facultades de ejecucién.

Este tipo de facultad en los casos como:
1. La seguridad publica. (Articulo 73 Fraccion XXIII)
La educacion. (Articulo 73 Fraccion XXV)
Los asentamientos urbanos. (Articulo 73 fraccién XXIX inciso C)
La proteccion al ambiente. (Articulo 73 fraccidn XXIX inciso G)

o &~ 0D

Culto religioso. (Articulo 130 ultimo parrafo)

Este 5to punto merece de una especial consideracién, ya que es una de las
modalidades que recoge el ejemplo mas significativo de lo que se conoce como
federalismo de ejecucion, del cual Roque comenta, que es el administrativo
denominado también de ejecucion y se opone al cooperativo, respecto del cual, se
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afirma que se ha venido dando la erosion de los poderes propios de los Estados
miembros, sobre todo en el campo economico, social y financiero, significa
entonces, una valoracion del traslado de competencias administrativas en el
sistema federal en vista de declinacién de las funciones legislativas de los Estados

Federados.®¢

De modo que, en el tema del culto religioso, se ve representado este federalismo
de ejecucién en el que los érganos centrales o federales retienen las facultades de
creaciéon normativa a través del poder legislativo y, los Estados miembros de la
Federacion, llevan a cabo la ejecucidn de esas normas a través, fundamentalmente,

de la administracion publica regional y local.

Por otro lado, Rohde comenta, que las facultades concurrentes son aquellas que
son ejercidas, tanto por la Federacion como por las entidades federativas, ya sea,
porque asi lo disponga la propia Constitucibn o porque constituyan una
manifestacion directa de calidad soberana.5”

Por lo que hace a las facultades concurrentes por virtud de la calidad soberana de
ambos niveles de gobierno, se encuentran las de establecer las contribuciones que
cubran su presupuesto, pues, aunque en el articulo 73 fraccion VIl se establece esta
facultad de manera expresa al Congreso de la Unién, no puede concluirse que las
entidades soberanas se vean excluidas de establecer sus propios ingresos fiscales
que cubran sus gastos publicos, en virtud de que, finalmente se negaria su

soberania y su existencia.

Son las que se ejercen de manera simultanea por la Federacion y por los Estados,
representan entonces, excepciones al principio del sistema federal derivado del

cual, la atribucion de una facultad a la Unién se traduce en la supresion de la misma

6 vidal Perdomo, Jaime (2014): La regién en la organizacién territorial del Estado; Bogotd, Editorial
Universidad del Rosario, 3ra Edicidn, Pag. 84.
67 Rohde Ponce, Andrés (2016): Derecho Aduanero Mexicano; México, Editorial ISEF, 4ta Edicidn, Pag. 85.
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a los Estados, por lo que, s6lo como excepcidn a tal principio puede darse el caso
de que una misma facultad sea ampliada simultaneamente por dos jurisdicciones o,
como seria en el caso de la acepcién de facultad concurrente, en el sentido que la
usa el sistema norteamericano; seria entonces, una facultad ejercitada de manera
provisional y supletoria por una jurisdiccidon a la que constitucionalmente no le

corresponde.

Otro de los articulos constitucionales que contempla esta facultad concurrente es el

104 en su fraccion Il, que establece:

“Articulo 104. Los Tribunales de la Federacion conoceran:

Il. De todas las controversias del orden civil o mercantil que se susciten
sobre el cumplimiento y aplicacion de leyes federales o de los tratados
internacionales celebrados por el Estado Mexicano. A eleccion del actor
y cuando solo se afecten intereses particulares, podran conocer de ellas,
los jueces y tribunales del orden comun. Las sentencias de primera
instancia podran ser apelables ante el superior inmediato del juez que
conozca del asunto en primer grado;”

Esta fraccion senala, que son competentes los tribunales de la Federacion para
conocer de los asuntos civiles o penales de caracter federal, por estar regulados en
una ley federal o tratado internacional, sin embargo, prevé lo que se conoce como
jurisdiccién concurrente; porque permite la competencia para conocer de estos
mismos asuntos a los jueces locales, es decir, a la de los Estados, siempre y cuando
el asunto no involucre a la Federacion; con base en este articulo la mayoria de los

asuntos que no son de amparo, se presentan ante jueces locales.

A pesar de que no es empleada de igual manera que las facultades explicitas e
implicitas, la concurrencia es vista por el legislador como la soluciéon adecuada para
poder atender en los distintos ambitos de competencia, desde el municipal hasta el

federal, lo relativo a diferentes temas, incluso, con la mas reciente adhesion sobre
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el equilibrio ecolégico, de modo que, la materia de proteccion al ambiente, asi como
su preservacion y restauracion, quedan cubiertos bajo este tipo de facultades.

Cabe aclarar, que son conocidas estas facultades como concurrentes o
coincidentes, compartiendo el concepto, siendo que se establece en determinadas
materias una concurrencia entre autoridades federales, estatales y municipales,
como se ha visto a lo largo de este capitulo, a pesar de que el federalismo y
descentralizacion no son conceptos equiparables, ni en sus dimensiones tedricas ni
en sus implicaciones practicas, en diversos momentos de la historia mexicana,
ambos parecen estar enfocados a un mismo fin, el de descongestionar al gobierno
central y fortalecer a los gobiernos locales, con la intencién de incrementar su

autonomia.

Estamos finalizando este segundo capitulo que se construye principalmente del
federalismo y su fundamento Constitucional, una pequefia remembranza de como
es que el Federalismo ocup6 el lugar que tiene en nuestro pais, ademas de analizar
las diferentes facultades otorgadas a la Federacion y que se encuentran en la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, ya sea de manera expresa,
implicita o concurrentes con los Estados y Municipios. A continuacién, entraremos

ya a un estudio mas especial en materia tributaria.

CAPITULO 3
FEDERALISMO FISCAL

Para este capitulo tercero se estudia al federalismo en materia tributaria, en el
apartado anterior se hablaba de la facultad concurrente como la forma en que se
comparten facultades los tres niveles de gobierno, en materia tributaria esta
concurrencia local y federal no presenta problemas, ya que, finalmente la doctrina'y
la jurisprudencia concluyen que el articulo 73 fraccién VII, Constitucional, se refiere
a:
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“VIl. Para imponer las contribuciones necesarias a cubrir el
presupuesto.”.

Al presupuesto federal, y por lo mismo no excluye las facultades estatales para
cubrir el presupuesto local, el problema se va a presentar en determinar cuales son
las materias imponibles, los hechos o fuentes de riqueza que pueden gravar las
contribuciones federales y cuales las locales, mismo que se ha visto resuelto por la
jurisprudencia emitida por la Suprema Corte y conforma un régimen complejo en
materia de potestad tributaria; todo esto, se ira desahogando a lo largo del presente

capitulo tercero.

México es una Republica Federal, asi se encuentra establecido en los titulos
Segundo y Quinto de la Constitucion Politica, esto se traduce en el hecho de que
los gobiernos local y federal, tienen cada uno distintas facultades, asi como
obligaciones, de éstas surge para el gobierno federal la capacidad de imponer
contribuciones a sus ciudadanos y la de ejercer el gasto publico, en la Federacion,
son distribuidas entre el gobierno federal y los gobiernos locales.

El Pacto Federal conlleva una pérdida de soberania pero no de autonomia para los
estados miembros, ésta se ve compensada con las sinergias econdémicas, sociales
y politicas obtenidas a cambio, en concordancia con el marco constitucional, la
Federacion, a través de los poderes que la componen, es responsable de ofrecer
directrices para la Nacion mexicana, ya sea través de un Plan Nacional de
Desarrollo, programas o proyectos federales, las legislaciones federales o

instrumentos de caracter federal.

Oates senala, que el federalismo fiscal trata la estructura vertical del sector publico,
explora, tanto desde el punto de vista positivo como normativo, los roles de los
diferentes niveles de gobierno y las formas en que se relaciona a través de
mecanismos como la transferencia de recursos.®®

68 Wallace E. Oates (2013): Ensayo sobre Federalismo Fiscal; México, Literatura econdmica, 4ta Edicién, Pag.
1120.
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Este es el cauce institucional a través del cual el Congreso de la Union legisla sobre
la vida de las personas fisicas y morales, por medio de leyes que garanticen la
educacion publica, el cuidado del medio ambiente, la creacion de impuestos o
contribuciones, entre otros; el Ejecutivo Federal va a incidir en la sociedad mediante
programas y proyectos para cubrir la responsabilidad de impulso al desarrollo
nacional, ademas de que tiene la facultad de cobrar impuestos e imponer otro tipo
de contribuciones para cubrir el presupuesto de egresos de la Federacién, para que,
al final, sean devueltos a los Estados y Municipios bajo el concepto de miembros
participantes de la Federacién a la luz de las leyes de Coordinacién Fiscal, y éstos,
a su vez, dispondran de los recursos con los que podran atender sus respectivas
responsabilidades.

Otro especialista del federalismo Chancal Kumar comenta, que mientras el
federalismo fiscal constituye un conjunto de principios guias, un concepto guia, que
ayuda a disenar las relaciones fiscales entre el nivel nacional y los niveles sub
nacionales de gobierno, la descentralizacion fiscal, por otro lado, es el proceso de

aplicacién de dichos principios.®°

Como se analiz6 en el apartado de la época centralizadora del pais, fue lento el
camino de construccién del federalismo fiscal, ya que, se buscaron mecanismos de
autonomia tributaria, descentralizacion fiscal e incremento de la capacidad
impositiva, ademas de una clara diferenciacion en las facultades impositivas por

parte de la Federacién, Estado y Municipios.

Las participaciones que corresponden a los Estados y Municipios eran
concentrados en un Ramo 26, denominado originalmente como Solidaridad y
Desarrollo Regional, para mas tarde, cambiar a Superacién de la Pobreza, v,
finalmente, Desarrollo Social y Productivo en Regiones de Pobreza, esto, ocasioné
que el gasto se ejerciera con un considerado grado de discrecionalidad, pero, para

89 Chanchal Kumar, Sharma (2015): ¢Cudndo se produce la descentralizacién? El dilema del Disefio; México,
SAJOPS, 3ra Edicion, Pag. 169.



98

el afno 2000 esas participaciones fueron programadas en los Ramos 28 y 33, que

condicionaron los recursos para ser erogados en materia de:

Educacion basica y normal.

Salud.

Infraestructura Social.
Fortalecimiento Municipal.
Educacion Tecnoldgica y de Adultos.

I L S o

Seguridad Publica.

Los recursos federales que son percibidos por los municipios, son compuestos por
las participaciones fiscales federales y de las aportaciones tipificados como Ramo
28 y 33 respectivamente, en el presupuesto de Egresos de la Federacidn, sobre
esto, Pliego Moreno comenta, que el Ramo 28 sobre Participaciones a Entidades
Federativas y Municipios transfiere recursos federales a las entidades federativas y
municipios de acuerdo con la Ley de Coordinacion Fiscal y Convenios de Adhesion
al Sistema de Coordinacidn Fiscal, su principal caracteristica radica en que se trata

de recursos de uso irrestricto.”®

Por otro lado, el Ramo 33, establece que son denominadas como Aportaciones
Federales, que son fondos de uso restringido; posterior a la reforma de 2007, se
modificd la férmula de distribucion del Fondo General de Participaciones, el cual se
constituye con el 20% de la Recaudacion Federal Participable Neta.

Esta reforma del 2007 a la Ley de Coordinacion Fiscal fue importante, ya que dio
inicio a un nuevo federalismo fiscal. A partir de entonces, uno de los principales
objetivos de las férmulas de distribucion es incentivar la recaudacioén, para 2013,
algunos fondos de participaciones y aportaciones se modificaron para fortalecer
este nuevo federalismo fiscal.

70 pliego Moreno, lvan (2010): El Federalismo Fiscal en México: Entre la Economia y la Politica; México, Editorial
CESOP, 1ra Edicion, Pag. 5.
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De manera que, una de las principales tareas de la Coordinacion entre el gobierno
federal y las distintas entidades federativas, es determinar como se van a distribuir
los recursos que le tocan a cada uno de los Estados. Las formulas de distribucion
estan contenidas en la Ley de Coordinacion Fiscal. Aunque esta ley contiene sélo

las participaciones y aportaciones federales.

Por tanto, en la actualidad, el federalismo fiscal cobra una creciente importancia,
debido a que vivimos en un mundo cada vez mas interrelacionado, que obliga a
dimensionar las formas de actuar de los Estados y gobiernos respecto a sus
finanzas publicas, como consecuencia, el federalismo fiscal transita diferentes
caminos, desarrollandose ampliamente con el ascenso del neoliberalismo y el
impulso de la globalizacién econdmica bajo las nuevas leyes de mercado y el

descenso del papel del Estado como agente impulsor del crecimiento.

3.1 FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL DEL FEDERALISMO FISCAL
MEXICANO

Baron Lopez comenta, que los retos del federalismo fiscal son:

1) Definir mecanismos que compensen las diferencias de capacidad tributaria entre
los Estados miembros de la Federacion, de tal forma que, la prestacion de servicios
en todos se oriente a ser suficiente, asi como el gasto social y la inversidén publica,
sin que los Estados menos ricos impongan tributos adicionales a sus ciudadanos.

2) Formular una distribucién de responsabilidades en materia del gasto publico y de
las fuentes de ingresos, de forma tal, que las necesidades y el uso de recursos
guarden un equilibrio entre los diferentes érdenes de gobierno y se optimice en
escala nacional el ejercicio presupuestario, sin incrementar cargas a los
contribuyentes.
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3) Preservar con eficiencia el uso de los instrumentos de politica macroecondémica
para impulsar el crecimiento economico y un desarrollo regional equilibrado, con
niveles de empleo productivo que respondan a la demanda del mismo y a la

satisfaccion de las necesidades basicas de la poblacion.”

Con lo que se ha estudiado hasta ahora, podemos decir, que el gobierno federal es
responsable de la seguridad nacional, fuerzas armadas, politica exterior, acufiacion
de moneda, politica macroeconémica, tipo de cambio y comercio exterior; la orden
estatal se ocupa de la procuracién de justicia, caminos locales, asistencia social,
planeacion del desarrollo regional, relaciones fiscales directas con el municipio vy,
finalmente, los municipios asumen la prestacion de servicios como el transito local,

servicios de agua potable y manejo de basura entre otros.

El articulo 131 Constitucional versa sobre la facultad de gravar mercancias al

comercio exterior, este articulo contempla lo siguiente:

“Articulo 131. Es facultad privativa de la Federacion gravar las
mercancias que se importen o exporten, o que pasen de transito por el
territorio nacional, asi como reglamentar en todo tiempo y aun prohibir,
por motivos de seguridad o de policia, la circulacion en el interior de la
Republica de toda clase de efectos, cualquiera que sea su procedencia;
pero sin que la misma Federacion pueda establecer, ni dictar, en el
Distrito Federal, los impuestos y leyes que expresan las fracciones VIy
VIl del articulo 117.”

El fundamento constitucional mas importante que representa al federalismo fiscal,

se encuentra vertido en la fraccion IV del articulo 31, que establece:

“Articulo 31. Son obligaciones de los mexicanos:

71 Barén Lopez, Horacio (2001): El Federalismo en México; México, Instituto de Investigaciones Legislativas
del Senado de la Republica, Pag. 11
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IV. Contribuir para los gastos publicos, asi de la Federacion, como de los
Estados, de la Ciudad de México y del Municipio en que residan, de la
manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes.”

Los sujetos pasivos deben contribuir al gasto publico en funcién de su respectiva
capacidad econdmica, debiendo aportar una parte justa y adecuada de sus
ingresos, utilidades o rendimientos. De manera que, los gravamenes establecidos
por la legislacién deben estar fijados de acuerdo con la capacidad econdmica de
cada sujeto, para que, de esta forma, los que tengan mayores ingresos tributen en
forma mayor y superior a los de mediano y reducidos recursos.

El Estado tiene la obligacion de satisfacer las necesidades publicas de la sociedad,
y para que esto sea posible, ademas de realizar sus labores politicas, es
indispensable hacerse de recursos necesarios, ya sea en especie 0 en dinero,
segun Francisco de la Garza, las contribuciones son prestaciones en dinero o0 en
especie que el Estado exige en ejercicio de su poder de imperio con el objeto de

obtener recursos para el cumplimiento de sus fines.”?

El contenido de la fraccidén IV del articulo 31 Constitucional, en el que se hace la
aclaracion en cuanto a que, la Constitucién no nos obliga a pagar un impuesto, a lo
que nos obliga la Constitucién, nuestro Pacto Federal, es a contribuir a un gasto
publico, que, definitivamente no es lo mismo. De hecho, en la parte introductoria el
articulo 2do del Cdédigo Fiscal de la Federacion, se desglosa el concepto de la

contribucion, esto, de la siguiente manera:

o Impuestos.

. Aportaciones de seguridad social.
. Contribuciones de mejoras.

. Derechos.

72 Garza Sergio Francisco, de la (2009): Derecho Financiero Mexicano; México, Editorial Porrda, 13era Edicidn,
Pag. 320.
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En el referido articulo 2do del Cédigo Fiscal Federal, en su primera fraccidn, se
define a los impuestos como: contribuciones establecidas en ley que deben ser
erogadas por personas fisicas y morales, en situacién juridica que sean diferentes
a las aportaciones de seguridad social, a las contribuciones de mejoras y a los

derechos respectivamente.

“Articulo 2o0.- Las contribuciones se clasifican en impuestos,
aportaciones de seguridad social, contribuciones de mejoras y derechos,
las que se definen de la siguiente manera:

I. Impuestos son las contribuciones establecidas en ley que deben pagar
las personas fisicas y morales que se encuentran en la situacion juridica
0 de hecho prevista por la misma y que sean distintas de las senaladas
en las fracciones Il, lll y IV de este Articulo.”

Segun Roberto Santillan, la aportacion coercitiva que los particulares hacen al
sector publico es, sin especificacion concreta, de las contraprestaciones que
deberan recibir. Es decir, los impuestos son recursos que los sujetos pasivos
otorgan al sector publico para financiar el gasto publico; sin embargo, dentro de esta
transferencia, no se especifica que los recursos regresaran al sujeto en la forma de
servicios publicos u otra forma.”® El sujeto pasivo es aquella persona fisica o moral
que va a contraer la obligacion de erogar impuestos en los términos establecidos
por las diferentes leyes fiscales, pero, es momento de hacer la distincion entre el
sujeto pasivo del impuesto y el sujeto pagador del impuesto, ya que, el sujeto pasivo
del impuesto es aquel que tiene la obligacidn legal de pagar el impuesto, mientras
que el sujeto pagador, es aquel que realmente eroga dicho impuesto.

Si se observa la siguiente grafica:

73 Santillan, Roberto (2012): Teoria General de las Finanzas Publicas y el Caso de México; México, Escuela
Nacional de Economia, 19na Edicién, Pag. 102.



103

Imagen No. 1.- Sujetos del Impuesto.

Federacion

Activo

Estados y
Sujetos del Municipios

, Impuesto ersona

Fisica

Fuente: Elaboracién Propia.

Dentro del sistema econémico mexicano, el impuesto tiene suma importancia, ya
que, a través de éste se pueden alcanzar diferentes objetivos, originalmente los
impuestos servian exclusivamente para que el Estado se allegara de recursos; en
la actualidad, se pueden vislumbrar fines como la redistribucién del ingreso para
mejorar la eficiencia econdmica, para fines proteccionistas, es decir, proteger algun

sector importante de la Nacidén, como fomento y desarrollo econdmico.

Los servicios que el gobierno, en sus 3 niveles (federal, estatal y municipal),
derivado de lo que se recauda a través de los impuestos y explotacion de los
recursos naturales, son los contemplados en el articulo 115 Constitucional, en su
fraccion lll, asi como en el articulo 26 de la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal y en las leyes organicas de cada uno de los Estados, ya referidos
con anterioridad en el apartado 1.1 del Capitulo 1, de esta Parte Primera.

Esos rubros de cobertura de necesidades colectivas de las que tanto hablan los
autores y politélogos, puesto que es obligacién de la familia politica el dar esos
servicios y obra publica de calidad, siendo, que esta obligacion es solidaria entre el
Municipio, el Estado y la Federacion, ya que la federacion baja hasta el municipio

para hacerse de dinero, de riquezas; lo anterior, a través del cobro de:

Impuesto Sobre la Renta (ISR).
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Impuesto al Valor Agregado (IVA).
Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios (IEPS).
Impuesto Sobre Automéviles Nuevos (ISAN).

Asi como otros impuestos federales especializados que la federacion cobra en los
municipios y lo sube hasta el 6rgano federal a través del SAT, se entregan los
recursos recaudados a la SHCP, quien, los custodia y distribuye segun el
presupuesto de egresos respectivo. Y, posteriormente, al parecer, lo devuelve al
Estado y al Municipio a la luz de la ley de Coordinacion Fiscal a los Estados; ésta,
tiene por objeto coordinar el sistema fiscal de la Federacion con las entidades
federativas, asi como también con los municipios y demarcaciones territoriales para
establecer la participacion que corresponda a sus haciendas publicas en los
ingresos federales; distribuir entre ellos dichas participaciones; fijar reglas de
colaboracion administrativa a través de las diversas autoridades fiscales; constituir
los organismos en materia de coordinacion fiscal y dar las bases de su organizacion

y funcionamiento.

A continuacion, se va a profundizar en el tema a través del analisis de las fuentes

de imposicidon exclusivas de la Federacion.

3.2 FUENTES DE IMPOSICION EXCLUSIVAS DE LA FEDERACION

La Federacién solo tiene facultad para imponer contribuciones que se encuentren
sujetos en la ley, segun el principio de legalidad, la fraccién VII del articulo 73 de

nuestra Constitucion, establece:

“VIl. Para imponer las contribuciones necesarias a cubrir el
Presupuesto.”.

Cabe senalar que, como vinculo del articulo 31 Constitucional, tenemos que la
ultima parte de dicho articulo establece: “de la manera proporcional y equitativa que
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dispongan las leyes”; y una de esas leyes es el Cddigo Fiscal de la Federacion,
ordenamiento que, en su articulo 2do, contempla:

“Articulo 2o0.- Las contribuciones se clasifican en impuestos,
aportaciones de seguridad social, contribuciones de mejoras y derechos,
las que se definen de la siguiente manera:

I. Impuestos son las contribuciones establecidas en ley que deben pagar
las personas fisicas y morales que se encuentran en la situacion juridica
0 de hecho prevista por la misma y que sean distintas de las senaladas
en las fracciones I, Il y 1V de este Articulo.

Il. Aportaciones de seguridad social son las contribuciones establecidas
en ley a cargo de personas que son sustituidas por el Estado en el
cumplimiento de obligaciones fijadas por la ley en materia de seguridad
social o a las personas que se beneficien en forma especial por servicios
de seqguridad social proporcionados por el mismo Estado.

Ill. Contribuciones de mejoras son las establecidas en Ley a cargo de las
personas fisicas y morales que se beneficien de manera directa por obras
publicas.

IV. Derechos son las contribuciones establecidas en Ley por el uso o
aprovechamiento de los bienes del dominio publico de la Nacion, asi
como por recibir servicios que presta el Estado en sus funciones de
derecho publico, excepto cuando se presten por organismos
descentralizados u organos desconcentrados cuando en este ultimo
caso, se trate de contraprestaciones que no se encuentren previstas en
la Ley Federal de Derechos. También son derechos las contribuciones a
cargo de los organismos publicos descentralizados por prestar servicios
exclusivos del Estado. Cuando sean organismos descentralizados los
que proporcionen la seguridad social a que hace mencion la fraccion I,
las contribuciones correspondientes tendran la naturaleza de
aportaciones de sequridad social. Los recargos, las sanciones, los gastos
de ejecucion y la indemnizacion a que se refiere el séptimo parrafo del
Articulo 21 de este Cdodigo son accesorios de las contribuciones y
participan de la naturaleza de éstas. Siempre que en este Codigo se haga
referencia unicamente a contribuciones no se entenderan incluidos los
accesorios, con excepcion de lo dispuesto en el Articulo 1°.”
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Por lo que en general, la primera clasificacion que de la contribucion al gasto publico

se puede desglosar, es la siguiente:

Atendiendo a la capacidad econémica del contribuyente y otorgando un trato

equitativo, el CFF sefala desde su articulo 12, lo siguiente:

“Articulo 1o0.- Las personas fisicas y las morales, estan obligadas a
contribuir para los gastos publicos conforme a las leyes fiscales
respectivas. Las disposiciones de este Codigo se aplicaran en su defecto
y sin perjuicio de lo dispuesto por los tratados internacionales de los que
México sea parte. S6lo mediante ley podra destinarse una contribucion a
un gasto publico especifico.

La Federacion queda obligada a pagar contribuciones unicamente
cuando las leyes lo senalen expresamente.

Los estados extranjeros, en casos de reciprocidad, no estan obligados a
pagar impuestos. No quedan comprendidas en esta exencion las
entidades o agencias pertenecientes a dichos estados.

Las personas que de conformidad con las leyes fiscales no estén
obligadas a pagar contribuciones, unicamente tendran las otras
obligaciones que establezcan en forma expresa las propias leyes.”

Las contribuciones, es una forma de ingresos que recibe el Estado, reconocidas por
Ley a través de aportaciones obligatorias que realizan los ciudadanos, y cuya
finalidad es cumplir con la funcién publica, permitiendo asi que el gobierno pueda

desempenar su actividad y regular la convivencia de los ciudadanos en temas de:

a) Salud.
b

)

) Justicia.

c¢) Educacioén.
)

d) Desarrollo econémico.
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Son cuatro los tipos de contribuciones que ya se han detallado al inicio del presente
apartado, el primero y el mas importante, es el impuesto, del cual, Araneda comenta,
gue constituye un medio de financiamiento de caracter indivisible, que tiene por
objeto poner a disposicién de la colectividad determinados servicios basicos sin las
limitaciones derivadas de la capacidad individual de pago. El objeto fundamental del
impuesto, es impedir que la falta de disponibilidades individuales prive la atencion

requerida por las necesidades basicas.”

De manera que, si una persona se encuentra limitada en temas de capacidad de
pago, no puede ser privada de una atencidn sanitaria con grave riesgo para su
salud, o de la educacién basica, pues, representa un serio peligro para su porvenir
y para la Nacion a la que pertenece, es por esto, que se habla de un bien del

colectivo.

En México se pagan mas de 30 impuestos diferentes, siendo el instrumento
recaudatorio mas importante de la politica econémica que posee un Estado, los

principales impuestos que paga un mexicano son:

1. Impuesto al Valor Agregado.- Gravamen al consumo, la mayoria de
productos, bienes y servicios que adquirimos pagan este impuesto, Tasa del
16%.

2. Impuesto Sobre la Renta.- Impuesto directo que se aplica a los ingresos
generados. Son sujetos de su pago todas las personas fisicas y morales. La
tasa del gravamen cambia segun el limite inferior en el que se ubica la base
la cudl va de 0 al 35% para personas fisicas y del 30% para personas

morales.

3. Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios (IEPS).- Sin duda, uno de
los impuestos que no todos saben que pagan, es un gravamen que se aplica

74 Araneda D&rr, Hugo (2013): Finanzas Publicas; Chile, Editorial Juridica de Chile, Pag. 137.
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al pago por la produccion venta o importacion de ciertos productos, es un
impuesto indirecto que el contribuyente no es quien lo paga, sino que es
trasladado al cliente. Aplicado principalmente a las gasolinas.

4. Impuesto Sobre Nominas.- Impuesto Estatal que debe pagar el patrén por
concepto de sueldos, salarios, tiempo extraordinario de trabajo, premios,
bonos, estimulos, incentivos, compensaciones, gratificaciones, aguinaldos,
participacion patronal al fondo de ahorro, primas de antigiiedad, comisiones

y pagos realizados a administradores.

5. Impuesto sobre la Tenencia.- Algunos Estados lo manejan como un control
vehicular, pero sigue teniendo la misma naturaleza de calcularse con base
en caracteristicas del vehiculo, tales como son el modelo marca, afo de

fabricacion, version y precio del mismo.

Estos son solo algunos de los impuestos mas importantes y que mas impactan en
la economia del contribuyente y en los ingresos del Estado, continuando con la lista
de contribuciones establecidas por el articulo 2do. del Cbodigo Fiscal de la
Federacion, se tiene a las aportaciones de Seguridad Social. Sobre esto, Saldaia’
comenta, que, dentro de nuestra legislacion, encontramos que las aportaciones de
seguridad social son contribuciones, esta categoria de gravamen se refiere a la
prestacion obligatoria debida en razdén de beneficios individuales o de grupos
sociales, derivado de la realizacion de especiales actividades del Estado. Por
ejemplo, las cuotas obrero patronales que se cubren al Instituto Mexicano del

Seguro Social.

Estas contribuciones agrupan las provisiones de recursos para financiar el
cumplimiento de las obligaciones establecidas por las leyes y disposiciones
aplicables en materia de seguridad social, dentro de este ramo se encuentran
presupuestadas y programadas las transferencias fiscales a cargo del Gobierno

7> Saldafia Magallanes, Alejandro (2015): Curso Elemental sobre Derecho Tributario; México, Pag. 34.
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Federal, destinadas a cubrir el pago de pensiones, cuotas, aportaciones, subsidios
y otras erogaciones de seguridad social, las cuales son ministradas a los Institutos

de Seguridad Social y otros beneficiarios.

Siguiendo con las contribuciones del mencionado articulo 2do del Codigo Fiscal
Federal, tenemos a las contribuciones de mejora, para personas fisicas y morales
que beneficien de manera directa por obras publicas, para Margain, las
contribuciones especiales son prestaciones que los particulares pagan
obligatoriamente al Estado como contribucidén a los gastos que ocasioné la
realizacion de una obra o un servicio de interés general, y que los beneficié o que

beneficia en forma especifica.”®

De modo que, la contribucién de mejora es la prestacién en dinero que deviene
como motivo de una obra publica o de actividades estatales, teniendo lugar cuando
el particular sujeto pasivo de la relacién juridica tributaria obtiene un beneficio
especifico que se traduce en el aumento de valor de un bien inmueble derivado de

una obra publica.

Finalmente, las contribuciones denominadas como derechos son
contraprestaciones por servicios que presta el Estado en sus funciones de derecho
publico, y que seran aprovechados directamente y de forma individual por un sujeto
pasivo, en otros paises suele ser denominado como Tasa, segun Rodriguez, son
las contraprestaciones en dinero que establece el Estado conforme a la Ley, con el
caracter obligatorio, a cargo de las personas fisicas y morales que de manera
directa e individual reciben la prestacion de servicios juridicos administrativos
inherentes al propio Estado en sus funciones de Derecho Publico y que estan
destinadas al sostenimiento de dichos servicios.””

76 Margain Manautou, Emilio (2015): Introduccién al Estudio del Derecho Tributario Mexicano; México,
Universidad Potosina, Pag. 121.
77 Rodriguez Lobato, Raul (2013): Derecho Fiscal; México, Editorial Harla, Pag. 77.
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Son estas las formas en como el Estado logra hacerse de ingresos para poder,
después, distribuirlos de manera que se cumpla con la cobertura de necesidades
del colectivo, este vinculo que existe entre la contribucién y el gasto publico se
traduce en el articulo 31 Constitucional fraccién IV, pues, es donde nace la
obligacidn de contribuir para el bien comun que es el gasto publico, que se ha de
convertir en la obra y servicio publico que el ciudadano requiere para su desarrollo,
y que van a redundar en los beneficios o perjuicios del erario federal, por la
captacion oportuna de tal contribucién.

3.3 DELIMITACION DE FACULTADES EN MATERIA FISCAL

Como se ha venido estableciendo, la delimitacién de las facultades en materia fiscal
se desprende desde el articulo 31 Constitucional, al momento en que versa sobre
la obligacién de los mexicanos de contribuir a los gastos de los tres 6rdenes de
gobierno: el de la Federacion, el de las Entidades federativas y el de los Municipios;
esta delimitacion se convierte en una tarea compleja, debido a que se deben
satisfacer los intereses de la Federacion, y al mismo tiempo, el de las Entidades
federativas; como se ha venido sefialando, el articulo 73 de la Constitucidén Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, en su inciso XXIX establece varias fuentes de

imposicién exclusiva para el Congreso de la Unién:

“Articulo 73.-

.).(.XIX. Para establecer contribuciones:

10. Sobre el comercio exterior.

20. Sobre el aprovechamiento y explotacion de los recursos naturales
comprendidos en los parrafos 4° y 5° del articulo 27.

30. Sobre instituciones de crédito y sociedades de seguros.

4o0. Sobre servicios publicos concesionados o explotados directamente
por la Federacion; y

50. Especiales sobre:
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a) Energia eléctrica.

b) Produccion y consumo de tabacos labrados.

c) Gasolina y otros productos derivados del petroleo.
d) Cerillos y fésforos.

e) Aguamiel y productos de su fermentacion.

f) Explotacion forestal.

g) Produccion y consumo de cerveza.

Las entidades federativas participaran en el rendimiento de estas
contribuciones especiales, en la proporcion que la ley secundaria federal
determine. Las legislaturas locales fijaran el porcentaje correspondiente
a los Municipios, en sus ingresos por concepto del impuesto sobre
energia eléctrica.”

De acuerdo a lo establecido en este precepto, el Congreso tiene facultad de imponer
contribuciones especiales sobre los conceptos previos, ésta trae consigo la
prohibicion para los Estados de imponer algun gravamen sobre dichas actividades,
sin embargo, en el 52 punto, relativo a los impuestos especiales, se establece que,
las entidades participan en el rendimiento de las contribuciones antes enumeradas,

y existen ejemplos de la defensa de esta facultad dada a la Federacion.

En la década de los cincuenta, al momento de emitir resolucién a un amparo, la
Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Naciéon determind, que las
Entidades federativas no cuentan con facultad para establecer impuestos sobre el
petréleo, en especifico, sobre la gasolina, pues, el Constituyente conservo el
pensamiento de que la facultad atribuida por el articulo 73, fraccion XXIX,
Constitucional a la Federacion es irrenunciable e intransferible. Por lo tanto, eran
inconstitucionales las leyes locales que impusieran contribuciones especiales sobre
la gasolina y productos derivados del petréleo, aunque se le denominaran sobre el
comercio o sobre la industria. PETROLEO Y SUS DERIVADOS,
INCONSTITUCIONALIDAD DE LOS IMPUESTOS DE LOS ESTADOS AL."8

78 “petréleo y sus derivados, inconstitucionalidad de los impuestos de los estados a.”. Tesis aislada, amparo en
revisién 5895/56, Semanario Judicial de la Federacidn, quinta época, t. CXXXII, abril de 1957, Pag. 19.
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Respecto de otro caso similar, pero en materia de explotacion forestal,”® se resolvié
un amparo en contra del establecimiento de impuestos a la explotacién forestal, toda
vez que, al gravar esta materia se impone sobre una de las atribuciones expresadas
a la Federacién en la multicitada fraccion XXIX, se argumenté que esta imposibilidad
de las Entidades federativas por cobrar impuestos por explotacion forestal esta
establecida en las ultimas lineas de la estudiada fraccion, ya que, las Entidades
federativas participaran en el rendimiento de estas contribuciones especiales, en la
proporcién que la ley secundaria determine.

Como consecuencia, la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
senala, que las Entidades federativas pueden participar en el rendimiento de alguna
de las anteriores contribuciones especiales, pero, esta limitada a la obtencién de la
participacion, mas nunca para los efectos de recaudacién de tributo y, mucho

menos, de accién de cobro.

Ahora bien, en la década de los ochenta, con la amplitud de las facultades al
municipio y su reconocimiento como orden de gobierno, se les tuvo que deslindar a
las Entidades federativas facultades que ayudaran a trabajar en conjunto con los
municipios, en este sentido surge el articulo 115, fraccion IV de la Carta Magna, que
establece:

IV. Los municipios administraran libremente su hacienda, la cual se
formara de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como
de las contribuciones y otros ingresos que las legislaturas establezcan a
Su favor, y en todo caso:

a) Percibiran las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que
establezcan los Estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su
fraccionamiento, division, consolidacion, traslacion y mejora, asi como
las que tengan por base el cambio de valor de los inmuebles. Los

8 “Explotacidn forestal, las entidades federativas carecen de competencia constitucional para establecer
impuestos por la.” Tesis aislada, amparo administrativo en revision, Semanario Judicial de la
Federacion, quinta época, t. XCl, marzo de 1947, Pag. 2680.



municipios podran celebrar convenios con el Estado para que éste se
haga cargo de algunas de las funciones relacionadas con la
administracion de esas contribuciones.

b) Las patrticipaciones federales, que seran cubiertas por la Federacion a
los Municipios con arreglo a las bases, montos y plazos que anualmente
se determinen por las Legislaturas de los Estados.

c) Los ingresos derivados de la prestacion de servicios publicos a su
cargo. Las leyes federales no limitaran la facultad de los Estados para
establecer las contribuciones a que se refieren los incisos a) y c¢), ni
concederan exenciones en relacion con las mismas.

Las leyes estatales no estableceran exenciones o subsidios en favor de
persona o institucion alguna respecto de dichas contribuciones. Solo
estaran exentos los bienes de dominio publico de la Federacion, de las
entidades federativas o los Municipios, salvo que tales bienes sean
utilizados por entidades paraestatales o por particulares, bajo cualquier
titulo, para fines administrativos o propositos distintos a los de su objeto
publico.

Los ayuntamientos, en el ambito de su competencia, propondran a las
legislaturas estatales las cuotas y tarifas aplicables a impuestos,
derechos, contribuciones de mejoras y las tablas de valores unitarios de
suelo y construcciones que sirvan de base para el cobro de las
contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria.

Las legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de ingresos de los
municipios, revisaran y fiscalizaran sus cuentas publicas. Los
presupuestos de egresos seran aprobados por los ayuntamientos con
base en sus ingresos disponibles, y deberan incluir en los mismos, los
tabuladores desglosados de las remuneraciones que perciban los
servidores publicos municipales, sujetandose a lo dispuesto en el articulo
127 de esta Constitucion.

Los recursos que integran la hacienda municipal seran ejercidos en forma
directa por los ayuntamientos, o bien, por quien ellos autoricen, conforme
alaley;

”

113



114

De modo expreso, se establece que los municipios podran percibir contribuciones
incluyendo las tasas adicionales que establezcan los Estados sobre la propiedad
inmobiliaria (inciso a), con esto, se indica que la propiedad inmobiliaria es objeto de
ser gravada por las Entidades federativas, por o que, de manera implicita se le

designa esta facultad.

El articulo 117 Constitucional sefala una serie de limitantes a la actividad
econdmica de los Estados, que, a contrario sensu, redundan en atribuciones para

la Federacion, este articulo dispone:

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

Ill. Acuniar moneda, emitir papel moneda, estampillas ni papel sellado.
IV. Gravar el transito de personas o cosas que atraviesen su territorio.

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

VI. Gravar la circulacion ni el consumo de efectos nacionales o
extranjeros, con impuestos o derechos cuya exencion se efectue por
aduanas locales, requiera inspeccion o registro de bultos o exija
documentacion que acomparie la mercancia.

VIl. Expedir ni mantener en vigor leyes o disposiciones fiscales que
importen diferencias de impuesto requisitos por razon de la procedencia
de mercancias nacionales o extranjeras, ya sea que esta diferencia se
establezca respecto de la produccion similar de la localidad, o ya entre
producciones semejantes de distinta procedencia.

IX. Gravar la produccion, el acopio o la venta del tabaco en rama, en
forma distinta o con cuotas mayores de las que el Congreso de la Union
autorice.

El Congreso de la Union y las Legislaturas de las entidades federativas
dictaran, desde luego, leyes encaminadas a combatir el alcoholismo.”
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La Constitucién Politica sefiala entonces, la restriccion de los Estados, y como
consecuencia, la facultad exclusiva de la Federacion para la emision de estampillas
o papel sellado, asi como de preservar el monopolio sobre la moneda; la fraccion
VIl prohibe, que las leyes fiscales locales establezcan diferencias por razén del
origen de las mercancias, esto tiene la finalidad de que se mantenga la uniformidad
con la Federacion; por su parte, la ultima fraccidn (IX) de este articulo, con contenido
fiscal, prohibe a las entidades federativas el gravar la produccién, acopio o venta de
tabaco de forma distinta a las que el Congreso autorice, de modo que, esta es una
prohibicion relativa en virtud de que esta subordinada a la autorizacion por parte del
Congreso en el tema de gravar diversas etapas del tabaco.

Evidentes reflexiones que deben hacerse en este punto, son: ;Qué razén de ser
tiene el articulo 124 Constitucional frente al numeral 117 del mismo ordenamiento?;
¢, Porque establecer prohibiciones expresas a los estados si esas facultades ya
estan reservadas para la Federacién?

Entre las facultades implicitas y las restricciones a los Estados auténomos de la
Republica Mexicana se han encontrado un cumulo de fuentes de riqueza, que
forman parte de una partida de recursos que apoyan la formacion de los ingresos
totales de los gobiernos subnacionales, como el Impuesto Sobre Néminas, al

Hospedaje, a la Tenencia de Vehiculos, entre otros.

Rodriguez dice, que la potestad tributaria de la Federacion y de los Estados,
inherente a su soberania, es ilimitada y solo mediante manifestacion expresa de la
voluntad contenida en el Pacto Federal, puede restringirse el ejercicio de esa

potestad para uno de los sujetos activos en beneficio del otro.8°

De modo que, el sistema de competencia tributaria vertido en la Constitucién es
complejo en la tarea de deslindar campos de accion tributaria de la Federacién y de
las entidades federativas, por o que, muchas veces conduce en la practica a una

80 Rodriguez Lobato, Raul (2013): Derecho Fiscal; México, Editorial Harla 23ra Edicién, Pag. 137.
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situacidn anarquica, producto de la ausencia de reglas precisas que determinen con
exactitud las respectivas facultades y limitaciones.

Margain®' comenta, que para tratar de resolver el caos y la anarquia que existen en
materia impositiva por falta de una delimitacion adecuada de la competencia entre
la Federacién y los Estados, se han sugerido las alternativas siguientes:

a) Que constitucionalmente, sélo la Federacidén pueda establecer contribuciones y

de su rendimiento otorgar participaciones a los Estados, o

b) Que constitucionalmente, sbélo los Estados puedan establecer contribuciones y
de su rendimiento concedan participacion a la Federacion.

Estas opciones causarian dificultad el momento de llevarlos a la practica, de modo
que, esto le ha dado cabida a la existencia de la Coordinacion Fiscal, que es la
participacion proporcional que por disposicion de la Constitucion y de la Ley se
otorga a las Entidades federativas en el rendimiento de un tributo federal, en cuya
recaudacion y administracidn interviene, por autorizacion expresa, la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico; en la coordinacion existe un solo crédito fiscal y éste
pertenece a la potestad tributaria de la Federacion.

Esta coordinacion en materia tributaria presupone la existencia de un tributo o
contribucion de naturaleza federal y, otorga a las entidades coordinadas una
participacion de modo proporcional de los rendimientos fiscales obtenidas por la
Federacion.

81 Margain Manautou, Emilio (2015): Introduccién al Estudio del Derecho Tributario Mexicano; México,
Universidad Potosina, Pag.253.
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CAPITULO 4
EL PRESUPUESTO PUBLICO Y SU RELACION CON LAS POLITICAS
PUBLICAS

Hemos llegado ya al cuarto y ultimo capitulo de esta parte primera, sobre el
procedimiento administrativo de ejecucion como herramienta de facultades
econdémico coactivas; a través de los anteriores capitulos, se ha podido aumentar el
panorama sobre el procedimiento administrativo de ejecucién como una facultad
econoémico coactiva y, coOmo es que, a través de los anos, esas caracteristicas
propias de la autoridad, han nacido y se han ido modificando de acuerdo al contexto

de la republica mexicana.

Desde los primeros afios del México Independiente, pasando por afios de caos y
pobreza, cambios de Régimen imperial a Republicano, y de Republicano Federal a
Federal Centralista y de regreso a lo que actualmente es la Republica Federal
Mexicana descentralizada, donde los Estados y Municipios poseen autonomia, en
particular en la materia tributaria, que como ya vimos en el capitulo anterior, el
federalismo fiscal se establece principalmente en el articulo 31 Constitucional y las
facultades del Federalismo estan vertidos en el articulo 73 de la misma Constitucion.

Las facultades, tanto expresas, implicitas y concurrentes, se encuentran vertidas en
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, creandose el Pacto
Federal para dar la soberania al pueblo y generar una estabilidad en la estructura
politica del pais que asegurara que no se llevaran a cabo cambios bruscos que
atentaran contra la estabilidad del pais; de igual forma, estudiamos hasta dénde
llegan las facultades del federalismo fiscal, y en qué punto comienzan las facultades
fiscales estatales y municipales, que también tienen derecho de generar ingresos

en materia tributaria, como se vio en el ultimo inciso del capitulo anterior.
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Ahora, toca analizar al presupuesto publico y la relacion que tiene con las politicas
publicas, de qué manera y cdmo es que interviene este presupuesto en el disefio

de politicas.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico integra todos los recursos con que
cuenta un gobierno, asi como de la forma en que se utilizan, administran y
supervisan, cada nivel gubernamental cuenta con su hacienda correspondiente, ya
sea la federal, estatal o local en el gobierno municipal; la fracciéon IV del articulo 115

Constitucional asegura la independencia hacendaria de los municipios:

“IV. Los Municipios administraran libremente su hacienda, la cual se
formara de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como
de las contribuciones y otros ingresos que las legislaturas establezcan a
su favor...”

En este mismo articulo en su fraccion Ill, se muestran los servicios y funciones que

son responsabilidad municipal:

“Ill. Los Municipios tendran a su cargo las funciones y servicios publicos
siguientes:

a) Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de sus
aguas residuales.

b) Alumbrado publico.

c) Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de
residuos.

d) Mercados y centrales de abasto.

e) Panteones.

f) Rastro.

g) Calles, parques y jardines y su equipamiento.

h) Seguridad publica, en los términos del articulo 21 de esta Constitucion,
policia preventiva municipal y transito; e

i) Los demas que las Legislaturas locales determinen segun las
condiciones territoriales y socio-econémicas de los Municipios, asi como
Su capacidad administrativa y financiera.”
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Ahora bien, Aguilar®? considera, que el proceso para dar soluciéon a problemas

sociales a través de generar politicas publicas se integra en 5 fases:

Identificacion del Problema.- En esta fase, se integran las instituciones
gubernamentales, partidos politicos, organizaciones no gubernamentales
hasta activistas, medios de comunicacion y cualquier sujeto u organizacion

que busque poner un problema en la agenda publica.

Formacion del Programa de Gobierno.- En esta fase, se formulan los
programas de gobierno, primeramente el problema debe ser aceptado y
reconocido por un sector amplio del publico o por o menos, por el gobierno,
de modo que el problema forma parte del programa cuando el problema se

atiende por las autoridades.

Disefilo de Soluciones.- Se generan las opciones a través de las cuales
pueden ser atendidos los diferentes problemas planteados, indicando las
implicaciones y costos de cada una de éstas; el disefio final del programa

publico debe integrar al menos cinco elementos:

a) Definir objetivo.

b) Establecer cual es la raiz del problema que se quiere atender.

c) Establecer los instrumentos que se van a usar para alcanzar el
obijetivo.

d) Establecer cual es la poblacién para la cual la politica esta disefiada.

e) Planear la implementacién, responsables y con qué recursos se

cuenta.

Ejecucion de la Solucion Seleccionada.- En esta fase, se implementan lo
que se disend en la fase previa, practicamente es una etapa de prueba piloto,
para definir si se requieren de cambios para que el programa funciones sin

82 Aguilar, Luis (2014): Estudio de las Politicas Piblicas; México, editorial INAP, Pag. 248.
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alterar el disefo, la ejecucidn del programa publico invariablemente pasa por
la Hacienda Publica.

» Evaluacién de los Resultados.- Se verifica el nivel de cumplimiento de los
objetivos y, muchas veces, se presentan sugerencias de mejora, como se
observé en los andlisis de los diferentes programas sociales estudiados en
el apartado anterior, en donde las instituciones de evaluaciéon de los
programas presentaban los resultados obtenidos.

Como consecuencia, el proceso para la creacidén de politicas publicas requiere del
uso de recursos, de modo que, cualquiera de las politicas publicas tiene un costo y
emplea recursos, y es en este momento cuando la Administracion de la Hacienda
Publica debe intervenir para designar recursos, todo esto, se debe llevar en el marco
de seguimiento de un Plan de Desarrollo Nacional, que se disefa a inicios de cada
sexenio, ademas de la Ley de presupuesto y responsabilidad hacendaria, que
coadyuva en la correcta administracion y control de los recursos que maneja la

Hacienda Publica.

A continuacion, se va a analizar mas a fondo el concepto del presupuesto publico,
el desarrollo social como objetivo de la planeacion, coordinacion y estrategia en la
distribucidn del erario publico, recolectado a través de las diferentes contribuciones,
tanto federales y estatales, como municipales; siguiendo, ademas, con el analisis
de la facultad expresada en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos hacia la camara de Diputados para intervenir en materia presupuestaria.

En la relacion del presupuesto con la planeacion, se identifica claramente que queda
subordinado, no solamente bajo el principio ya descrito de planificacion, sino
también bajo el esquema del voto programatico, en donde es este ultimo el que
influye sobre el contenido del plan de desarrollo.
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4.1 MARCO CONCEPTUAL

El efecto de la globalizacion en paises como México motiva a presentar nuevas
reglas en la eficiencia en la produccién y en la asignacién de recursos, la economia
de lo publico se presenta como una disciplina que se encuentra en un proceso de
transformacion. Rojas comenta sobre esta materia, que se refiere a la manera como
se priorizan y se satisfacen, con recursos escasos, los bienes y servicios de interés
colectivo; de manera que, el Estado y sus instituciones deben trabajar para ofrecer
marcos regulatorios que garanticen los derechos y deberes entre la sociedad civil,
los intereses particulares de cada uno y los de la sociedad en su conjunto. 83

Esta economia publica asume retos que corresponden a la garantia de recursos de
rentabilidad suficiente, destinados a la conversion tecnoldgica y productiva, a la vez
que mantiene los criterios de eficiencia y equidad. El control de precios es una
manera de intervencion, de modo que, la demanda en todas sus manifestaciones

es inducida por el mercado.

Una de estas regulaciones que contempla la economia de lo publico, es el
presupuesto publico, es, ademas, una herramienta basica en la toma de decisiones,
tanto de gobiernos como de entidades privadas, pues, es a través de ella que se
puede dar un cumplimiento a programas preestablecidos, planes de desarrollo y en
general el impulso de la satisfaccion de necesidades basicas de la poblacion y el
desarrollo de territorios, Las Heras comenta, que las previsiones de las
asignaciones financieras de gastos y recursos necesarios para satisfacer
necesidades colectivas durante un periodo de tiempo, asumidas como
responsabilidad del sector publico, requieren de un instrumento financiero

especifico. 8

8 Rojas, Fernando (2016): Economia Publica Contempordnea; México, Escuela Superior de Administracidn
Publica, Editorial ESAP, Pag. 13

84 Las Heras, José Maria (2015): Estado Eficiente: Sistemas de Administracién Financiera Gubernamental;
México, Editorial Osmar Buyatti, 4ta Edicidon Pag. 49.
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El presupuesto es, bajo cualquier concepcion tradicional o moderna, el mas
importante instrumento de administracion financiera. Su caracter de instrumento
asignado de recursos financieros y de responsabilidades para resolver con el mayor
grado de previsibilidad los problemas futuros, se ha extendido al sector privado.

De manera que, un presupuesto se construye de la planificacion financiera del
Estado, que es aprobado a través de ley y en un periodo usualmente anual, que
tiene por objeto la determinacién de acontecimientos financieros con cierta
anticipacion, comprende gastos a realizar en un periodo previamente establecido,
tendiente a la satisfaccién de las necesidades colectivas y de recursos que se
estima que se recaudaran para atender dichos gastos. La importancia del

presupuesto radica en aspectos enunciados a continuacion:

Imagen No. 2.- Importancia del Presupuesto

Redistribucion del S T Def|.n|r fu.enfu,es de
Ingreso financiacion

Cumplir metas del
Coadyuvar en la plan de desarrollo y

Combatir la Pobreza competitividad programas de

gobierno

Satisfacer
necesidades basicas
de la poblacién

Fuente: Elaboracién Propia.

Con esto se precisa, que el entendimiento de esta materia no debera ser solo
exclusivo de politélogos, sino que es importante que los mismos ciudadanos y

empresarios se involucren en el disefio de propuestas y que exijan a sus
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representantes de las camaras de Diputados, tanto Federales como Estatales y
Senadores, que consideren las necesidades publicas a la hora de apoyar y
promover legislaciones, asi como la aprobacién de presupuestos dirigidos a cubrir

necesidades reales del colectivo.

El conocido poder de la bolsa es uno de los factores que dan sentido y realidad a
parlamentos y congresos, como 6rganos colegiados que limitan al poder que tiene
el ejecutivo, esta capacidad es expresada a través de la aprobacion de
presupuestos y de la vigilancia de que el gasto publico se cifia a lo que se estipuld

de manera planeada.

Las premisas mas importantes sobre el Presupuesto de Egresos de la Federacion
se encuentran en el tercer parrafo del articulo 25 Constitucional, que establece a la

letra:

“Articulo 25.-...

El Estado planeara, conducira, coordinara y orientara la actividad
economica nacional, y llevara al cabo la regulacion y fomento de las
actividades que demande el interés general en el marco de libertades
que otorga esta Constitucion;

”

Ademas, el Inciso A del articulo 26 de la Carta Magna establece:

“El Estado organizara un sistema de planeacion democratica del
desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo, competitividad,
permanencia y equidad al crecimiento de la economia para la
independencia y la democratizacion politica, social y cultural de la nacion.

Los fines del proyecto nacional contenidos en esta Constitucion
determinaran los objetivos de la planeacion. La planeacion sera
democrética y deliberativa...”
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Como consecuencia, el sistema de planeacidén previsto anteriormente tiene dos

caracteristicas, de las cuales, Paoli® comenta que son:

e Una sustantiva: promover el desarrollo nacional que imprima solidez,
dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de la economia para la

independencia y la democratizacion politica social y cultural de la Nacién.

e Otra adjetiva, ser democrético, que consta en la Constitucion, establecida en
los dos principios del articulo 31 de la Constitucién, las contribuciones deben
ser proporcionales y equitativas, segun la disposicién de la legislacion, y
tendran que ser medidas en funcion de los ingresos que obtienen las

personas, sean estas fisicas o morales.

Estos principios son de vital importancia, ya que, el objetivo del presente trabajo es
demostrar el impacto cuantificable en beneficio o perjuicio al erario federal, al no
encontrarse previsto en el Cédigo Fiscal de la Federacion, un plazo para que las
autoridades fiscales concluyan el procedimiento administrativo de ejecucion (PAE)
una vez instaurado, derivando asi en una propuesta de reforma en dicho
ordenamiento legal; esta propuesta tendra como fuente los principios de
proporcionalidad y equidad, ya que, al identificar el impacto de una falta de término
en el PAE se demostrara que se actua en contra de estos principios al cobrar hasta

qgue el contribuyente no tiene mas forma de garantizar el crédito fiscal.

Otro de los articulos importantes que guarda la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos referente al presupuesto de egresos de la federacion, es la
fraccion IV del articulo 74, que establece:

“Articulo 74. Son facultades exclusivas de la Camara de Diputados:

8 Ppaoli Bolio, Francisco (2013): Principios Constitucionales Presupuestarios y Presupuesto; México,
Universidad Nacional Auténoma de México, 3ra Edicion Pag. 127.
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IV. Aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacion,
previo examen, discusion y, en su caso, modificacion del Proyecto
enviado por el Ejecutivo Federal, una vez aprobadas las contribuciones
que, a su juicio, deben decretarse para cubrirlo. Asimismo, podra
autorizar en dicho Presupuesto las erogaciones plurianuales para
aquellos proyectos de inversion en infraestructura que se determinen
conforme a lo dispuesto en la ley reglamentaria; las erogaciones
correspondientes deberan incluirse en los subsecuentes Presupuestos
de Egresos.

El Ejecutivo Federal hara llegar a la Camara la Iniciativa de Ley de
Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion a
mas tardar el dia 8 del mes de septiembre, debiendo comparecer el
secretario de despacho correspondiente a dar cuenta de los mismos. La
Camara de Diputados debera aprobar el Presupuesto de Egresos de la
Federacion a mas tardar el dia 15 del mes de noviembre.

Cuando inicie su encargo en la fecha prevista por el articulo 83, el
Ejecutivo Federal hara llegar a la Camara la iniciativa de Ley de Ingresos
y el proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion a mas tardar
el dia 15 del mes de noviembre.

No podra haber otras partidas secretas, fuera de las que se consideren
necesarias, con ese caracter, en el mismo presupuesto; las que
emplearan los secretarios por acuerdo escrito del Presidente de la
Republica.

Solo se podra ampliar el plazo de presentacion de la iniciativa de Ley de
Ingresos y del Proyecto de Presupuesto de Egresos, cuando medie
solicitud del Ejecutivo suficientemente justificada a juicio de la Camara o
de la Comision Permanente, debiendo comparecer en todo caso el
Secretario del Despacho correspondiente a informar de las razones que
lo motiven;

”

Como ya se comentd en el punto anterior, la camara de Diputados es la que
interviene en materia presupuestaria, éste es el listado de erogaciones que hara el
gobierno federal en el afo siguiente al de su planeacién, disefo y coordinacion, la
cuenta publica sera considerada entonces como el reporte de gastos realizados, el
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cual, debe apegarse a las autorizaciones de gasto. Aqui, se dan reglas para la
presentacion del presupuesto, que es un caso excepcional en el que existe una
obligacién a cargo del ejecutivo de presentar la iniciativa correspondiente.

Hay también en esta fraccion, una prevision de partidas secretas que se sustenta
en el fendmeno real de que hay casos en el cual el ejecutivo debe realizar o autorizar
gastos que no pueden ser expuestos de manera publica o carecen de
comprobacién, pero tienen una finalidad publica para un asunto del Estado.

Entendido entonces, como que no son destinados para bolsillos de secretarios o lo
entreguen de manera irresponsable y debido a esto, debe quedar constancia escrita
de que pueda ser verificable en el futuro; se le dan facultades en la cuestion de
responsabilidades de servidores publicos, que, en cuestion presupuestal, competen
a los Diputados, ya que ellos representan al pueblo, de ahi que sean elegidos segun
el numero de habitantes, mientras que los Senadores representan al pueblo en

forma de Estado.

El articulo 75 de la Constitucion, en relacion a lo antes senalado, establece:

“Articulo 75. La Camara de Diputados, al aprobar el Presupuesto de
Egresos, no podra dejar de sefalar la retribucion que corresponda a un
empleo que esté establecido por la ley; y en caso de que por cualquiera
circunstancia se omita fijar dicha remuneracion, se entendera por
sefalada la que hubiere tenido fijada en el Presupuesto anterior o en la
ley que establecio el empleo...”

En general, este articulo contempla la obligaciéon de incluir en el presupuesto de
egresos, la remuneracion que corresponda al empleo que esté establecido por ley,
y en caso de que se omita el mismo deberd entenderse que es similar a la del
ejercicio anterior. El Estado hace una proyeccion de sus gastos y de sus ingresos
gue tendra en el lapso de un afno, con el propdsito de saber con cuantos recursos
econdmicos contard y, hacia donde los canalizarg, este proceso juega un papel muy

importante en el curso que llevara la economia, ya que en él se reflejan las posibles
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inversiones a los diferentes sectores del pais, nos muestra también las necesidades
que considera el Estado como urgentes, por otra parte, nos exhibe los impuestos
que cobrara para solventar dichos gastos. Este documento llamado presupuesto,
nos indica de una manera mas objetiva las politicas publicas, ya que, nos arroja el

desarrollo que se pretende lograr, pero en cifras.

4.2 PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 2013 - 2018

El gobierno federal mexicano sustenta sus politicas publicas en el Plan Nacional de
Desarrollo, de las cuales se desprende el proposito de éste frente a la sociedad que
representa, razén por la cual, se hara una breve exposicion de los cinco ejes que
integran el Plan Nacional de Desarrollo 2013 — 2018; para, posteriormente, abordar
el presupuesto publico, a través del cual el gobierno federal mexicano financiara sus
actividades a fin de llevar a cabo las directrices de éste Plan; por lo que el segundo
parrafo del articulo 25 de la Constitucidén Politica de los Estados Unidos Mexicanos,

establece:

“El Estado velara por la estabilidad de las finanzas publicas y del sistema
financiero para coadyuvar a generar condiciones favorables para el
crecimiento economico y el empleo. El Plan Nacional de Desarrollo y los
planes estatales y municipales deberan observar dicho principio.”

El Estado estd obligado a velar por condiciones favorables que propicien el
crecimiento econdmico y empleo, de modo que, la omisidn respecto al plazo que
las autoridades fiscales tienen para concluir el procedimiento administrativo de
ejecucién una vez iniciado en contra del contribuyente, genera incertidumbre
juridica a este ultimo, pero no por ello debe de ser siempre un perjuicio al
incrementarse el monto del crédito con actualizaciébn y recargos, sino que,
ocasionalmente, da la pauta a un beneficio al contribuyente, al no concretarse la
efectividad del crédito ejecutado, esto, al no trascender del mero documento a su
patrimonio, siendo en ese momento en que es visible el perjuicio que se causa al
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erario federal, repercutiendo en el presupuesto federal y en el financiamiento de las
actividades para llevar a cabo los ejes del Plan Nacional de Desarrollo.

El PND 2013-2018 reconoce en el ejercicio de derechos el motor del bienestar
general, en el momento en que plantea dentro de sus metas la necesidad de dar
garantia al ejercicio efectivo de derechos sociales de los ciudadanos mexicanos,
esto, con el objetivo de ir mas alla del asistencialismo y que conecte al capital
humano con oportunidades generadas en la economia, dentro del marco de una
nueva productividad social para disminuir la brecha en materia de desigualdad,
ademas de promover una amplia participacion social en las politicas publicas como

factor de cohesion y ciudadania.

Este Plan Nacional, a su vez, presenta varios planes en materia de estrategias y
lineas de accidn, pues, en ellos se ve expresada una necesidad de direccionar las
politicas publicas en la busqueda por dar una garantia al pleno ejercicio de los
derechos, de manera que, en este Plan aparecen 41 programas: sectoriales,
nacionales, especiales y regionales, presentados por el Presidente con fundamento
en el articulo 22 de la Ley de Planeacion, que, a su vez, contiene 233 programas de

desarrollo social como se muestra en la siguiente imagen:

Imagen No. 3.- Plan Nacional de Desarrollo 2013 — 2018

Plan Nocional de
Desarroilo
2013-2018

Programas
Sectoriales
Especioles
Nacionales de desarrolio social
Regionales

= $905.499 millones de
rogramos Pesos on préesupuesto
presupuestarios otl:lm:l 0 programaos
- o social
14

Fuente: Coneval.
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Con estos programas, el gobierno buscé contribuir al cumplimiento de metas
nacionales expuestas como pilares con el objetivo de convertir a México en una
sociedad de derechos, si se observa el siguiente cuadro:

Tabla No. 2.- Ejes Fundamentales del Plan Nacional de Desarrollo

EIE DESCRIPCION

1. Un “México en | Que garantice el avance de la democracia, la gobernabilidad y la seguridad
Paz” de su poblacidn. Este eje fundamental abarca principalmente temas de
estado de derecho, seguridad publica, seguridad nacional y democracia.

2. México Para garantizar los derechos humanos de toda |a poblacion y generar una
Incluyente calidad de vida que de pie al desarrolio de una sociedad productiva. Este
eje fundamental abarca principalmente temas derechos humanos, salud,
seguridad social y equidad.

3. México con Para contar con un capital humanao de calidad y propiciar la innovacidn
Educacion de industrial. Este eje fundamental abarca principalmente temas de
Calidad para educacidn, ckencia, tecnologla e innovacion

Todos

4, México Para generar certidumbre econdmica y un entorno que detone el
Prospero crecimiento de la productividad del pais. Este eje fundamental abarca

principalmente temas de acceso a insumos productivos, competencia,
regulacion, infraestructura, fomento econdmico, desarrollo sustentable y
estabilidad macroecondmica

5. México con Para abrir oportunidades comerciales, defender los intereses e impulsar la

Responsabilidad | cultura de México internacionalmente. Este eje fundamental abarca

Global principalmente temas de presencia global, integracion regional y libre
comercio

Fuente: (Foro Consultivo Cientifico y Tecnolégico AC, 2013)

Son cinco las metas nacionales que persigue este Plan:

1. México en Paz
Con esta estrategia la Presidencia de la Republica buscé reforzar la confianza del
gobierno, a través de alentar la participacién social en la vida democratica y reducir
los indices de inseguridad; este eje tiene las siguientes estrategias:
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« Situar al ciudadano y a las familias en el centro de las politicas de seguridad
publica.

» Implementar una lucha eficaz contra los grupos delictivos.

* Impulsar una politica de Estado con un amplio consenso social y una
adecuada colaboracion y coordinacion de las distintas entidades publicas y
los tres érdenes de gobierno.

» Desarrollar acciones para la prevencion del delito, combate a las adicciones,
rescate de espacios publicos y promocién de proyectos productivos.

» Reestructurar y profesionalizar las policias, mediante un esquema de
Policias estatales, coordinadas bajo un enfoque de homologacién de
funciones y capacidades.

» Impulsar la modernizacion del Sistema de justicia penal.

Sin embargo, el Indice de Paz México del 2018 indica, que en 2017 fue el afio méas
violento del que se tiene registro en el pais, mostrando un deterioro de 10.7% con
respecto al 2016, ademas, de que las cifras de violencia colocaron a México en la
posicién 140 de 163 paises en el indice Global de Paz 2018.86

Aunado a lo anterior, se implemento un deficiente y muy criticable sistema de justicia
penal, que pareciera que protege mas al delincuente que al ciudadano ofendido,
mas alla de llevar a cabo una critica de cada eje, es ver la inefectividad del sistema
politico mexicano en estos ejes principales del Plan Nacional de Desarrollo.

2. México Incluyente
Este eje se centra en cerrar brechas en materia de desigualdad social, el Plan
asegura, que el Estado debia enfocar su accién en garantizar el ejercicio de
derechos sociales, con el objetivo de que el pais se integre en una sociedad con
equidad, cohesion social e igualdad sustantiva; este eje tenia las siguientes
estrategias:

8 Martinez, Luis A. (2018): Incremento de la Delincuencia Organizada en México, Producto de su debilidad
Institucional: indice de Paz en México 2018; México, El Economista 25 de junio 2018.
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« Transformar el modelo asistencial actual de la politica social, para convertirla
en una politica social participativa y proactiva, que debera incorporar a los
mexicanos en condicidon de pobreza a la actividad productiva y, en
consecuencia, generar mejores ingresos y mayores oportunidades de
desarrollo.

» Establecer una politica social de derechos universales y subsidios
focalizados a los grupos mas vulnerables, como la poblacién indigena, las
personas con discapacidad y los migrantes.

» Lograr el concurso o las sinergias de la accién publica, privada y de la
sociedad civil incluyendo la participacion directa de cada comunidad y los
propios beneficiarios de los programas.

» Fomentar el desarrollo de los pueblos indigenas en la agenda nacional y en
las finanzas publicas.

« Atender las necesidades de las personas con discapacidad.

« Otorgar y garantizar el acceso a servicios de salud de calidad a todos los
mexicanos bajo criterios de equidad y eficiencia.

Otro eje que ni se cumplié y por el contrario empeord, segun Cingano, la
desigualdad aumenté drasticamente el 10% de los mas ricos de la poblacién ganan
9.5 veces el ingreso del 10% de los mas pobres, para México, es 30.5 veces; México
tiene el segundo coeficiente de Gini mas alto, después de Chile, en comparacion
con el resto de miembros; el poder adquisitivo ha disminuido del 2007 a la fecha,
pasando de mil novecientos pesos en el segundo trimestre del 2007 a mil

setecientos pesos en el segundo trimestre del 2017. 87

87 Cingano, Francisco (2014): Trends in Income Inequality and its Impact on Economic Growth. Visto en OECD
Social, Employment and Migration Working Papers, No. 163, OECD Publishing. De fecha 12 de agosto de 2017
http://dx.doi.org/10.1787/5ixrincwxv6j-en. Consultado el dia 14 de octubre de 2018.
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3. Meéxico con Educacién de Calidad para Todos
En este eje se propuso la implementacion de politicas de Estado que garantizaran
el derecho a la educaciéon de calidad para todos los mexicanos, buscando el
fortalecimiento de la articulaciéon entre niveles educativos y vincularlos con el
quehacer cientifico, desarrollo tecnoldgico y el sector productivo, con el objetivo de
generar un capital humano de calidad, esto, vertido en otra Reforma Politica, mejor
conocida como la Reforma Educativa, esta reforma establecia como obligacién para
el Estado mexicano que garantizara la calidad de la educacién, medida a partir de
la adquisicion de conocimientos de los estudiantes, de modo que, el Estado se
comprometié a dar garantia de esta calidad, considerados como variables, el
material y los métodos educativos, la organizacion escolar, la infraestructura
educativa y la idoneidad de los docentes y directivos; éstos ultimos con mas énfasis;

de manera que contemplé las siguientes estrategias:

Fortalecer la infraestructura educativa para contar con escuelas dignas.

» Reducir la brecha tecnolégica existente.

» Elevar la cobertura y la calidad educativa.

» Incentivar la investigacién cientifica y el desarrollo tecnoldgico.

« Conservar y fortalecer nuestra diversidad cultural. Impulsar las actividades
deportivas.

» Incrementar los recursos para la alfabetizacion digital.

Esta, fue una de las reformas que se vio sumamente atacada, podria ser la que mas
trabajo costé de implementar, sobre todo por la lucha del magisterio por sus
derechos laborales, la eliminacién de esta reforma fue una de las reformas que sirvié
de promesa de campana mas fuertes del actual Presidente, que vislumbré la

reforma mas en temas laborales que educativos.

4. México Prospero
Este programa buscé elevar la productividad del pais como medio para incrementar

el crecimiento potencial de la economia y asi, el bienestar de las familias, para esto,
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se implementaron estrategias en diversos ambitos de accion con la meta de
consolidar la estabilidad macroeconémica, la promocidén del uso eficiente de los
recursos productivos, el fortalecimiento del ambiente de negocios y el
establecimiento de politicas sectoriales y regionales para el impulso del desarrollo,
acompanfada de las siguientes estrategias:

» Incrementar la competitividad del pais.

+ Impulsar la productividad, tanto de la mano de obra como de los distintos

sectores de la economia.

« Hacer del campo un sector productivo, rentable y sustentable.

« Promover a las micro, pequefnas y medianas empresas.

+ Fomentar el turismo.

» Fortalecer e incentivar la inversion en infraestructura en materia de energia

sustentable.

El ultimo mes del 2013, el gobierno federal presentdé el Programa Nacional de
Financiamiento del Desarrollo (Pronafide) para el periodo 2013-2018, en éste, se
indic6 que la implementacion de las reformas estructurales incrementara el
crecimiento potencial de la economia mexicana de cerca de 3.5% en su nivel inercial

a 5.3% hacia el final del sexenio. Y agregaba la siguiente tabla:

Tabla No. 3.- Crecimiento Potencial Estimado del PIB en México en un escenario

con reformas (Variacion real anual, %)

Inercial 38 3.7 3.6 35
Con reformas 4.7 4.9 5.2 5.3
{Contribucion de las reformas al crecimiento )
Telecomunicaciones 0.2 0.3 0.3 0.2
Financiera 0.3 0.3 0.4 0.4
Energética 0.3 0.4 0.7 1.0
Fiscal 0.1 0.2 0.2 0.2

Fuente: (Contreras Alvarez, 2017)
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Y resulta vergonzoso, porque el crecimiento anual promedio del sexenio pasado fue
de 2.14%, incluso, el desempefio econémico no dio siquiera para lo que este

gobierno llamé “Crecimiento Inercial”; es decir, sin reformas.

5. Meéxico con Responsabilidad Global.
Esta quinta meta del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, comprendio las
politicas del Gobierno de la Republica encaminadas a defender y promover el
interés nacional en el exterior y a contribuir al cumplimiento de los objetivos de
desarrollo de México a través de relaciones cercanas, mutuamente benéficas y
productivas con otros paises, este eje tenia las siguientes estrategias:

Impulsar una mejor integracion con la region de América del Norte.

» Fortalecer la cooperacion con Centroameérica y el Caribe.

» Recuperar la interlocucién efectiva con América del Sur.

» Consolidar al pais como una potencia cultural Iberoamericana.

» Fortalecer la alianza con Asia-Pacifico.

* Dinamizar y profundizar la relacién con la Unidon Europea e impulsar un

multilateralismo efectivo.

Al final del sexenio, se queda un Tratado de Libre Comercio incierto, una deuda
externa de 10 billones 578 mil millones de pesos, ello, representa una diferencia de
5 billones 225 mil 346 millones de pesos a la deuda, estos pasivos del Gobierno
Federal comprenden la deuda que fue adquirida mediante la emisién de bonos y
valores, ademas de la de Pemex, de la de Comision Federal de Electricidad y de la
de Banca de Desarrollo. México se encuentra ahora obligado a reducir gastos
presupuestales de operacion, ademas de elevar la recaudacién sin subir las tasas,
puesto que esa fue otra de las promesas de campafa del Presidente actual.

Desde que fue instaurado el Plan Nacional de Desarrollo en 1983 por el entonces
Presidente Miguel de la Madrid, jamas ha sido cumplido, los anteriores ejes son

figuras ideales que, a finales del sexenio, se ven incluso como una burla, ya que no
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solo, no se cumplieron, sino que en todos los rubros se deja una situacion peor a la
que se tenia cuando inicié el sexenio, si se observa la siguiente grafica, se notara
la validez de los cuestionamientos que se pueden llegar a hacer sobre la justificacion
de la existencia de un Plan Nacional de Desarrollo:

Imagen No. 4.- Avance del Plan Nacional de Desarrollo

AVANCE DEL PLAN NACIONAL
DE DESARROLLO (2013 2018)

INCUMPLIMIENTO CUMPLIMIENTO FALTA INFORMACION

JUE REPRESE

-323%

OBJETIVOS ACCIONES CUMPLIDAS DEL TC

Fuente: (Flores, 2017)

A pesar de que, el formato que se le intentd dar al Plan de Desarrollo del sexenio
pasado fue mas profesional, incluyendo indicadores que mostraran sus avances, se
guedaron tan solo en el formato, ya que, si se observa la grafica anterior, la
informacion vertida en los diferentes informes de gobierno resultaron inconclusos o
no son actualizados, de esa manera el ciudadano no sabe que sucedié con el
combate a la desnutricion, la obesidad, personas con vulnerabilidad alimentaria,
jovenes con trabajos con salarios apenas superiores a los seis mil pesos, etc.

El propio Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL) en su diagnéstico de objetivos e indicadores de programas en el &mbito
social, que se desprenden del Plan Nacional de Desarrollo, reprueba los supuestos
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avances a las metas, pues, en 25 programas hay 368 indicadores que dan cuenta
del desempefno de la politica social, de los cudles solo el 20% tiene avance

adecuado, mientras que solo 8% es superior a lo esperado.®

4.2.1.- PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 2019 — 2024

Para el Plan Nacional proyectado al 2024 se busca trabajar bajo la premisa de
austeridad, asi es como la primera parte del Plan aborda temas de valores como
honestidad, honradez y respeto, con el objetivo de hacer recortes a varias
instituciones gubernamentales al grado de reducir salarios e insumos para el trabajo
de varias instituciones, se eliminaron varios puestos gubernamentales,
dependencias y programas que parecian tener efectividad en un gran sector de la
poblacion, pero que a través de un discurso de combate a la corrupcion se lograron
eliminar; con el objetivo de orientar todos estos recursos a un grupo de nuevo
programas en materia de Desarrollo Sostenible, los cuales son:

El Programa para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores.
Programa Pension para el Bienestar de las Personas con Discapacidad.
Programa Nacional de Becas para el Bienestar Benito Juarez.

Jévenes Construyendo el Futuro.

Jdévenes escribiendo el futuro.

Sembrando vida.

Programa Nacional de Reconstruccion.

Desarrollo Urbano y Vivienda.

© 0o N o g~ Db~

Tandas para el bienestar.

La premisa es eliminar intermediarios y dar el recurso directamente al beneficiario

a través de cuentas propias del “Banco de Bienestar” que sobreviene del Banco del

8 Enciso, Angélica (2017): “Avance adecuado en 20% de indicadores del Plan Nacional de Desarrollo: Coneval”;
Visto en La Jornada Online de fecha: 1° de agosto de 2017
<https://www.jornada.com.mx/2017/08/01/politica/013n1pol>; Consultado el dia 14 de octubre de 2018.
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Ahorro Nacional y Servicios Financieros Bansefi, mismo que ha logrado levantar 45
sucursales a lo largo de la Republica Mexicana y tiene 567 en proceso, por lo
mientras, tiene un convenio con Banco Azteca de Grupo Salinas para distribuir los

diferentes recursos propios de programas sociales.

En esta materia se encuentra uno de los principales problemas que se puede decir
que han caracterizado al gobierno del actual Presidente, una centralizacién de
direccién, este atrevimiento se redacta debido a la situacién que relata el ex
secretario de Hacienda y Crédito Publico, encargado de dar vela y construccion al
Plan Nacional de Desarrollo en base a la Ley de Planeacién, que de manera estricta
establece lineamientos basicos que tienen que ser cumplidos en la elaboracion del
Plan.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, cuyo titular fue Carlos Urzua Macias
hasta el 9 de Julio de 2019, organizé de manera preparatoria mas de siete docenas
de foros de consulta ciudadana y mas de ocho decenas de mesas sectoriales con
especialistas, ademas de una consulta por internet. El objetivo general de este Plan
establecia garantizar el ejercicio efecto de derechos econdémicos, sociales,
culturales y ambientales, con énfasis en la reduccién de brechas de desigualdad y
condiciones de vulnerabilidad y discriminacion en poblaciones y territorios.

El propio Urzua relata a través del periddico el Universal, que cerca del 30 de abril
de ese ano, fecha limite para mandar a la Camara de Diputados el Plan Nacional
de Desarrollo propuesto, el Presidente informd que seria remplazado por uno de su
propia creacién, en las propias lineas del Universal, que a su parecer, el Plan
Nacional de Desarrollo era mas bien un manifiesto politico.8% Y nada mas lejos de
la realidad, pues, al consultar un documento de setenta y cuatro paginas de Plan de

Desarrollo, solo se pueden observar misiones, visiones, orientaciones, que mas que

8 Visto en: El Universal Online: “El momento en que supo que tenia que desocupar su oficina”; de fecha 29 de
Julio de 2017, en < https://www.eluniversal.com.mx/cartera/economia/urzua-narra-el-momento-en-que-
supo-que-tenia-que-desocupar-su-oficina> consultado el dia 20 de octubre de 2020.
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un plan pareciera una carta de deseos y esperanzas, sin ningun tipo de sustento
numérico, es por ello que en la actualidad, han tenido que ser eliminados
programas, fideicomisos, instituciones y cuantos gastos sean necesarios para
seguir cubriendo programas en donde el lugar se esta distribuyendo de manera

indiscriminada sin tener alguna justificacidon en materia de gestién de recursos.

4.3 LEY FEDERAL DE PRESUPUESTO Y RESPONSABILIDAD HACENDARIA

La responsabilidad hacendaria hace referencia a la observancia de los principios y
las disposiciones de esa Ley, la Ley de Ingresos, el Presupuesto de Egresos y los
ordenamientos juridicos aplicables que procuren el equilibrio presupuestario, la
disciplina fiscal y el cumplimiento de las metas aprobadas por el Congreso de la
Unidn; esta Ley busca reglamentar en materia de programacion, presupuestacion,
aprobacion, ejercicio, control y evaluacién de los ingresos y egresos publicos
federales, y tiene sus bases en la fraccion IV del articulo 74 Constitucional:

“IV. Aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacion,
previo examen, discusion y, en su caso, modificacion del Proyecto
enviado por el Ejecutivo Federal, una vez aprobadas las contribuciones
que, a su juicio, deben decretarse para cubrirlo.”

Ademas del articulo 75 de la Constitucion, que como ya se establecié anteriormente,
versa sobre la retribucidén establecida en ley y como no puede dejar de senalarse
dicho pago en el Presupuesto de Egresos; otra de las bases de esta ley es el articulo

126, también Constitucional, que establece:

“Articulo 126. No podra hacerse pago alguno que no esté comprendido
en el Presupuesto o determinado por la ley posterior.”

El articulo 134 Constitucional, refiere:

“Articulo 134. Los recursos econdmicos de que dispongan la
Federacion, las entidades federativas, los Municipios y las
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demarcaciones territoriales de la Ciudad de México, se administraran con
eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez para satisfacer
los objetivos a los que estén destinados.”

Como se puede observar, se habla de una regla en comun de respetar lo
establecido en el Presupuesto de Egresos, ya que éste es aprobado de manera
anual, no sin antes ser sometido a un examen, discusion y, en su caso, modificacion
del proyecto enviado por el Ejecutivo, una vez que son aprobadas las contribuciones
que deben ser decretadas para cubrir este presupuesto.

La fraccion XXIX-H del articulo 73 de la Constitucion, contempla la facultad dada al
Congreso para expedir la ley que instituya el Tribunal Federal de Justicia
Administrativa, dotado de plena autonomia para dictar sus fallos, y que establezca
su organizacién, su funcionamiento y los recursos para emitir sus resoluciones. El
Tribunal tendra a su cargo dirimir las controversias que se susciten entre la

administracion publica federal y los particulares.

En el Tercero Transitorio del Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan
diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
en materia de combate a la corrupcién (27 de mayo del afio 2015), define a la Ley
de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, como aquella a la que hace
referencia la citada fraccién XXIX-H; dando facultad al Tribunal Federal de Justicia
Administrativa de:

a) Aprobara su proyecto de presupuesto, con sujecion a los criterios generales
de politica econémica y los techos globales de gasto establecidos por el
Ejecutivo Federal.

b) Ejercera directamente su presupuesto aprobado por la Camara de Diputados,
sin sujetarse a las disposiciones emitidas por las secretarias de Hacienda y
Crédito Publico y de la Funcion Publica.

c) Autorizara las adecuaciones presupuestarias sin requerir la autorizacion de
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, siempre y cuando no rebase su
techo global aprobado por la Camara de Diputados.



140

d) Determinara los ajustes que correspondan a su presupuesto en caso de
disminucion de ingresos durante el ejercicio fiscal, y

e) Realizara los pagos, llevara la contabilidad y elaborara sus informes, a traves
de su propia tesoreria, en los términos de las leyes aplicables.

A través de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico es como el Ejecutivo
Federal se hace cargo de la programacién, presupuestacion, evaluacion y control
presupuestario del gasto publico federal correspondiente a las dependencias y
entidades.

En el articulo 16 de la Ley de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, se
conjugan, tanto la Ley de Ingresos, el Presupuesto de Egresos que deberan ser
congruentes con el Plan Nacional de Desarrollo y los Programas que deriven de
éste; tanto la Ley de Ingresos como el Presupuesto de Egresos son elaborados con
base en los objetivos y parametros cuantificables de politica econdmica,
acompanados de sus correspondientes indicadores del desempenfio, que, junto con
criterios generales de la politica econdmica y los objetivos, estrategias y metas

anuales, van a dar el cuerpo a un Plan Nacional de Desarrollo.

El tercer parrafo del articulo 17 de esta Ley de Ingresos, establece que el gasto neto
total propuesto por el Ejecutivo Federal en el proyecto de Presupuesto de Egresos,
aquél que apruebe la Camara de Diputados y el que se ejerza en el ano fiscal,

debera contribuir al equilibrio presupuestario.

Esto quiere decir que la ley establece por primera vez el equilibrio presupuestario
como un mandato legal; Martos Navarro, define éste nuevo concepto como “aquel
que debe equilibrarse anualmente, denominada regla de oro de la Hacienda
Clasica”, significa que ciertas partidas de ingresos han de ser iguales a ciertas
partidas de gastos, al determinar que ingresos y gastos han de igualarse para un
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equilibrio econdémico, y no tan solo contable o formal, se aduce que los ingresos
originarios deben ser iguales a los gastos ordinarios.*®

Los peligros de este comportamiento equilibrador son obvios, ya que encierran la
llamada conducta paralela del Estado, que supone la practica de una politica
financiera dependiente de la coyuntura, a la baja de la renta nacional se reducira la
recaudacion impositiva; por esta regla de equilibrio, el Estado tendria que disminuir
el gasto publico, y esta disminucién contraerd aun mas la renta nacional en el
periodo siguiente, y asi, de manera sucesiva. Si se observa la siguiente grafica de

los ingresos y egresos del gasto publico en el pais, se vera que:

Imagen No. 5.- Ingresos y Gastos del Sector Publico
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El gasto publico siempre ha sido mayor al de los ingresos, sin embargo, a partir del
2009 esta brecha entre los ingresos y gastos se fue separando cada vez mas, el
presupuesto debe considerar la situacion econémica, general y tratar de compensar
movimiento del consumo y de la inversién privada; la carga ideoldgica califica de
irresponsable al gasto total que excede de los ingresos.

% Martos Navarro, Fernando (2013): Cuerpo de Titulados Superiores de la Administracién General de la
Comunidad Auténoma de Extremadura; Madrid, Espafia, Editorial MAD, Pag. 404.
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Por otro lado, el articulo 39 de la misma ley, establece:

“La Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos seran los que apruebe
el Congreso de la Union, y la Camara de Diputados, respectivamente,
con aplicacion durante el periodo de un ano, a partir del 1 de enero.”

Sin embargo, es facultad constitucional exclusiva de la cdmara de Diputados,
aprobar e incluso modificar el Presupuesto de Egresos. Y a pesar de esto, el
Congreso de la Unién puede modificar el déficit presupuestario en la Ley de
Ingresos, para esto debera motivar su decision.

Empero, sera la Camara de Diputados, por conducto de la Comisién de Presupuesto
y Cuenta Publica, tendra un plazo de 15 dias habiles a partir de la recepcién de la
propuesta, para analizar la composicion de ésta, con el fin de proponer, en su caso,
modificaciones a la composicién de la misma, en el marco de las disposiciones

generales aplicables.

El Ejecutivo Federal, con base en la opinién de la Camara, resolvera lo conducente
de acuerdo a las prioridades aprobadas en el presupuesto informando de ello a la
misma. En caso de que la Camara no emita opinién dentro de dicho plazo,
procedera la propuesta enviada por el Ejecutivo Federal.

Los Poderes Legislativo y Judicial, los entes autbnomos a los que se asignen
recursos del Presupuesto de Egresos a través de los ramos autbnomos, asi como
las dependencias y entidades, que realizan las erogaciones por concepto de gasto
corriente, incluyendo los pagos de pasivo de la deuda publica; inversién fisica;
inversién financiera; asi como responsabilidad patrimonial con cargo al Presupuesto
de Egresos con cargo a sus respectivos presupuestos, y de conformidad con las
disposiciones generales aplicables deberan cubrir las contribuciones federales,
estatales y municipales correspondientes, asi como con las obligaciones de
cualquier indole que se deriven de resoluciones definitivas emitidas por autoridad
competente.
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4.3.1 LA CONTRIBUCION COMO PARTE ESENCIAL DEL PRESUPUESTO

La actividad financiera del Estado contempla la definicibn de metas
socioecondémicas, el alcance de los medios para obtenerlos, las erogaciones que
llevara a cabo la administracion y el control de los recursos patrimoniales, como
consecuencia, tiene matices econémicos, politicos, juridicos y sociolégicos para
contemplar varios paradigmas y directrices para cumplir de manera mas eficiente

los objetivos gubernamentales.

Estas disciplinas se conjugan para lograr objetivos del Estado, asi es como el
conjunto de criterios, lineamientos y directrices que utiliza éste en la tarea de regular
el sistema financiero nacional, es conocido como la politica financiera, a través de

la que se canalizan los recursos en direccion a actividades productivas.

Ramirez Solano®' comenta, que la politica financiera busca la formulacion y
cumplimiento de objetivos, indicando instrumentos debidos para el control de los
ingresos y administrarlos, asi como para la elaboracién del gasto dirigido al sector
publico. Encargado también del acopio necesario de recursos financieros y en

especie, que seran determinantes en el volumen del gasto publico.

Como consecuencia, se desprende la politica fiscal, que, de igual modo, representa
un conjunto de instrumentos y regulaciones que toma el Estado con la intencién de
recaudar ingresos necesarios para llevar a cabo funciones que coadyuven al
cumplimiento de objetivos de la politica financiera general, entre otros, los
instrumentos de politica fiscal a que se allega el Estado, son:

e Impuestos, derechos, productos y aprovechamientos que conforman el
sistema tributario mexicano.

e Ganancias que se obtuvieron de empresas del sector publico.

9 Ramirez Solano, Ernesto (2010): Moneda, Banca y Mercados Financieros; México, Editorial Pearson
Educacion, Pag. 270.
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e Financiamiento publico el cual puede provenir de endeudamiento interno o

externo.

Los anteriores, son fijados en la Ley de Ingresos de la Federacion que se ejerce en
cada ano fiscal; ahora bien, el Estado tiene la facultad juridica de exigir
contribuciones, en base a la fraccién IV del articulo 31 Constitucional, respecto a
personas, bienes o0 actos que se lleven a cabo en su jurisdiccién, esto, es conocido

como la potestad tributaria.

Cada nivel de gobierno contempla su propia Ley de Ingresos, en el marco del
Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, cada uno define los rubros de ingresos
necesarios para dar atencion a las necesidades del gasto publico, y como ya se ha
venido estableciendo, la creacién de nuevos impuestos o rubros en materia de
ingresos debe pasar a su autorizacion por el Congreso de la Unién en caso de ser
Federal, y por las legislaturas locales en el caso Estatal y Municipal.

Es en base a la Constitucion Politica, que les da vida a las leyes impositivas, al
Cédigo Fiscal de la Federacion y a otros ordenamientos que establecen los
sustentos juridicos que indican la fuente, base, cuota, asi como tarifas, que los
ciudadanos mexicanos estan obligados a contribuir de manera proporcional y
equitativa, para que el Estado logre el desarrollo de sus funciones. En base a la
politica fiscal, es que busca el equilibrio entre el monto recaudado y el gastado, de
modo que, tiene bajo su cargo la tarea de programar de manera eficiente los

ingresos y el gasto publico, asi como la relacidon que existe entre ellos.

Para que el sector publico pueda cumplir con las funciones que tiene asignadas, se
deben establecer modelos que permitan allegarse de recursos, a nivel federal se
lleva a cabo a través del cobro de impuestos y otras contribuciones que los
ciudadanos mexicanos pagan, asi como de ingresos provenientes de venta del

petroleo, de venta de bienes y servicios de empresa y organismos publicos, ademas
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de financiamientos que contrata, y con esto, se allega de recursos para atender las
necesidades del gasto.

Al sustraer el gasto total de los ingresos totales, se va a obtener el Balance
Econdmico del sector publico que puede resultar en un superavit o en un déficit, en
México, Carlos Salinas promedié durante su sexenio un superavit del .2% del PIB;
en la administracién de Ernesto Zedillo, se registré un déficit promedio de .6% del
PIB; en la alternancia de Vicente Fox, se promedié un déficit del .4% y en el de
Felipe Calderén se elevo al 1.7% del PIB, sin embargo, la politica econémica

presentada por Enrique Pefa Nieto, arrojara un balance fiscal del 2.7 en déficit.

Imagen No. 6.- Balance Presupuestario en México (1989-2018)

(% respecto al PIB) W Déficit M Superdvit e s enns Promedio del sexenio
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Fuente: (CNN México, 2013)

Como consecuencia, el superavit fiscal ha estado ausente de la vida econémica
mexicana desde hace varios sexenios; los ingresos del sector publico

presupuestario se encuentran clasificados en:

e Ingresos Ordinarios y Extraordinarios
Los primeros son los que constituyen una fuente normal y periddica de recursos
fiscales en el sector publico, captados en el desempeno de actividades de derecho
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publico y como productores de bienes y servicios por la ejecucion de la Ley de
Ingresos, mientras que, los segundos, se obtienen de manera extraordinaria como

su nombre lo indica, provenientes de contratos de crédito externos e internos.

e C(Clasificacion Econémica
Los ingresos ordinarios se agrupan dependiendo de su naturaleza econdmica,
pudiendo ser corrientes o de capital, los primeros, vienen de la via fiscal o por
operaciones realizadas por organismos y empresas mediante la venta de bienes y
servicios. Incluidos los ingresos tributarios y no tributarios que son obtenidos a
través de la ejecucion de la Ley de Ingresos y representan un aumento del efectivo
del sector publico, de modo que, no provienen de la enajenacién del patrimonio

publico.

Los ingresos de capital se allegan por la venta de activos fijos y valores financieros,
entre otros, asi como transferencias realizadas por el gobierno federal para la

inversidn fisica, financiera y el pago de pasivos.

e Leyde Ingresos
Los conceptos que se establecen en el articulo 1ro de la Ley de Ingresos de la
Federacion, pueden ser clasificados de tres maneras:

1. Por su origen Institucional.- Identifica ingresos del sector publico
presupuestario de acuerdo a entidades en donde fueron captados, ya sea
Federal, organismos o empresas bajo el control directo presupuestario.

2. Ingresos Petroleros y No Petroleros.- De suma importancia para las finanzas
publicas del pais, ya que, como se vera mas adelante, México sigue
dependiendo mucho de los ingresos que genera del crudo, éstos ingresos
comprenden los impuestos asociados al sector, derechos por hidrocarburos,
aprovechamientos sobre rendimientos excedentes, asi como ingresos
propios de Petr6leos Mexicanos, y los ingresos no petroleros son aquellos
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que se obtienen de medios distintos a los del petréleo, mediante impuestos,
derechos, productos, aprovechamientos y contribuciones de mejora.

3. Tributarios y No tributarios.- Los ingresos tributarios se caracterizan por ser
obligatorios para los contribuyentes y estan representados por todos los
impuestos, mientras que los no tributarios son los que capta el Gobierno
Federal por concepto de Derechos, Productos, aprovechamientos vy
contribuciones de mejora, asi como de recursos que se obtiene de

organismos y empresas bajo control directo.

De manera que, la clasificacion de los Ingresos del Sector Publico Presupuestario

queda de la siguiente manera:

Imagen No. 7.- Clasificacion de Ingresos del Sector Publico

Ley de Ingresos de la Institucional Petroleros y No Tributarios y No
Federacion Petroleros Tributarios
Impuestos Gobierno Federal Petroleros Tributarios

ISR TRIBUTARIOS IVA IVA
IVA IEPS IEPS
IEPS ISR Importaciones Importaciones
IMPORTACIONES :\E/SS Derechos Tenencia
OTROS IMPUESTOS Aprovechamiento ISAN
IMPORTACIONES ;
TENENCIA Propios de PEMEX Otros.
Aportaciones de ISAN
Seguridad Social ) i
g O TRIBUTARIOS No Petroleros No Tributarios
Contribuciones de
Mejora DERECHOS Tributarios: Federal
PRODUCTOS ISR _Derechos
Derechos APROVECHAMIENTO }
MEJORAS IVA Productos
IEPS -Aprovechamientos
Contribuciones no Importaciones -Cont. De Mejora.
comprendidas en los puntos Organismos y Empresas Tenencia
anteriores, causadas en ISAN -
ejercicios anteriores Otros. Organismos
pendientes de liquidacion o PEMEX Empresas
pago CFE No Tributarios:
RESTO PEMEX
Federal CFE
Productos PETROLEROS “Derechos RESTO
Aprovechamientos NO PFTROI FROS -Productos
-Aprovechamientos
Financiamientos -Cont. De Mejora.
Otros Ingresos Organismos y Empresas

Elaboracidn Propia.
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La siguiente es la informacién de los ingresos recaudados por la Hacienda en el

ejercicio 2017:

Imagen No. 8.- Ingresos recaudados por SHC

(Millones de pesos corrientes y porcentajes)

Varlacidn
Berdco2016|  Eerdcio2017 ”‘M::ﬁm recaudado | Porcentaje del PIB
Concepto ; 2016-2017
Recaudado | Aprobado Recaudado | Absoluta Poreentual Pﬂ:::“l Aprobado Recaudado

Ingresos presupuestarios 4845530 47360914 4947508 586,695 135 38 200 227
Petroleros 789,148 787317  B27,150 39,833 5.1 -12 16 38
Goblemo Federal 308,142 386,902 437346 50445 130 317 18 0
Fondo Mexicano del Petréles 307920 386902 442875 55973 145 355 18 20

ISR de contratistas y
asignatarios 21 0.0 -5,528 -5,528 ns. ns. 0.0 0.0
Pemex 481006 400416 389804  -10,612 27 236 18 18
No Petroleros 4056382 3573597 4120458 546,862 153 -43 164 189
Gobierno Federal 3,263,140 2,876,854 3,400,724 523870 182 -18 132 156
Tributarios 2715998 2,739,367 2,855057 115,630 42 -10 126 131
Sistera Renta 1420493 1422680 1571378 148,698 105 42 65 12
Valor Agregado 791,700 797654  Ble048 18394 23 -29 17 37
Produccidn y Servicios 411390 433890 367834  -66,056 -15.2 -158 20 17
Del cuol: gosolinas y diesel 277,264 284432 216499  -67,934 -239 -26.4 13 1.0
Importacidn 50,553 45,842 52,330 6,488 142 -15 0.2 0.2
Exportacion 04 0.0 04 04 ns. 18 0.0 0.0
Automdviles Nuevos 9,058 8710 10,703 1,953 29 113 00 0o
|AEEH 3994 4,115 4,330 215 5.2 21 00 0.0
Accesorios 28 480 26416 32,153 5,737 217 6.4 0.1 0.1
Otros 329 60 281 m 370.2 196 0.0 0.0
Mo Tributarios 547,142 137488 545667 408,180 296.9 -6.0 06 25
Derechos 55,606 44757 61305 16,548 370 39 0.2 03
Productos’ 7,712 5,984 7831 1,847 309 43 00 0.0
Aprovechamientas 483,776 8,713 476481 389,768 -0- 72 04 12
Contribuciones de Mejoras 48 L 51 17 §1.2 03 0.0 0.0
Entidades de control directo’ 328904 357,788 361,850 4,062 11 37 16 17
IMSS 282,854 309253 312,638 3,385 11 41 14 14
| SSSTE 46,050 48,535 49,212 677 14 0.7 0.2 0.2
CFE 464339 338954 357884 18930 56 274 16 16

Fuente: (Senado de la Republica, 2018, pag. 8)

Los recursos obtenidos en el ejercicio 2017 demuestran que el ingreso no petrolero

es mayor al petrolero, sin embargo, no todo el ingreso no petrolero hace referencia

al ingreso tributario, pues, éstos contemplan:
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Sistema de Renta (ISR).

Valor Agregado (IVA).
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Importacién.

Exportacion.

Automéviles Nuevos. (ISAN).

Accesorios.

ni a érganos autonomos.
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Actividad de Explotacion, y Extraccion de Hidrocarburos (IAEEH).

El ingreso percibido por estos conceptos tributarios fue de 2°855,057 millones de
pesos, cifra que sumada con los ingresos petroleros y los no petroleros no tributarios
y las de las entidades de control directo dan como resultado los ingresos netos del

Estado en 2017 por 4°947,608 millones de pesos.

La clasificacion funcional del gasto programable agrupa gastos segun la finalidad
de los entes publicos, esto es: Desarrollo Social, Desarrollo Econémico, Gobierno,
entre otras no clasificadas, el analisis de éstos correspondera exclusivamente al

Poder Ejecutivo Federal y a las paraestatales, no incluyendo al Legislativo, Judicial

Imagen No. 9.- Ingresos Tributarios. Enero 2019

e r 2019 Variacion
ancepto

s Programa Obsenado Hoeminal Porcentual
a. Total Ingresos Tributarios 325563.2 318,497.4
b, Sistema Renta 175,729.3 1720131 -3.716.2 2.1
c. Impuesto al Valor Agregado 973289 90,6648 4,662, 1 4.8
d. Impuesto Especial sobre

] 42,032.0 45378.4 3,339.4 7.9

Produccian vy Servicios (IEPS)
g, Otros Ingresos Tributarnios 10,468.0 10,441.2 -26.8 0.3

Fuente: (CEFP, 2019)
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Al 31 de enero, los ingresos tributarios ascendieron a 318 mil 497.4 millones de
pesos (mdp), cifra inferior en 7 mil 65.8 mdp (i. e. -2.2%) respecto al monto
programado. Este resultado se podria explicar, particularmente, por la menor
recaudacion del Impuesto al Valor Agregado (IVA) y del Sistema Renta, que
mostraron una caida de 6,662.1 mdp (6.8%) y de 3,716.2 mdp (2.1%),
respectivamente, situacion que no pudo ser compensada por la favorable
recaudacion del Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios (IEPS),

particularmente el de combustibles.

Hay una caida real observada en el rubro del Impuesto al Valor Agregado, que es
compensada por una mayor recaudacion en materia de IEPS y de Impuesto General
de Importaciones y Sistema de Renta, en donde el deterioro del escenario
macroecondmico y la desaceleracion de la economia es la justificacion de estos
resultados, pues se habla de un impacto en los ingresos destinados al consumo, y

por consecuencia al monto de recaudacion.
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PARTE SEGUNDA
LA FIGURA DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DE
EJECUCION EN MEXICO

El primer parrafo del articulo 16 Constitucional es de los mas importantes en la vida
juridica del pais, esto se debe a que define la forma en que pueden restringirse los
derechos humanos protegidos en el orden constitucional a través de actos de
molestia, como se contemplan en dicho numeral o de actos de privacion, como se
establecen en el articulo 14 de la misma Constitucidn; dentro del espectro de estos
dos preceptos Constitucionales se puede encontrar el derecho a la seguridad
juridica, convirtiéendose en limitantes a la accion de las autoridades. Por la
importancia de este articulo 16 Constitucional, se afiade a continuaciéon su primer

parrafo:

“Articulo 16. Nadie puede ser molestado en su persona, familia,
domicilio, papeles o posesiones, sino en virtud de mandamiento escrito
de la autoridad competente, que funde y motive la causa legal del
procedimiento. En los juicios y procedimientos seguidos en forma de
juicio en los que se establezca como regla la oralidad, bastara con que
quede constancia de ellos en cualquier medio que dé certeza de su
contenido y del cumplimiento de lo previsto en este parrafo.”

Todo acto de autoridad debe estar suficientemente fundado y motivado,
entendiéndose por lo primero que ha de expresarse con precision el precepto legal
aplicable al caso y, por lo segundo, que también deben sefialarse con absoluta
precision las circunstancias especiales, razones particulares o causes inmediatas
que se hayan tenido en consideracion para emitir el acto, ademas, debe existir la
adecuacion entre los motivos aducidos y las normas aplicables, es decir, que en el

caso concreto se configure la hipotesis normativa.

Los principios que se aplican al procedimiento administrativo estan reconocidos en

ordenamientos de caracter tanto supranacional como nacional y a su vez, por
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disposiciones constitucionales, legales y jurisprudenciales. Estas normas juridicas,
constitucionales y supranacionales son de jerarquia superior a cualquier otra norma
del sistema juridico, y consagran principios juridicos que a lo largo del tiempo han
tomado protagonismo en el procedimiento administrativo, Lopez® establece, que
la finalidad del procedimiento administrativo consiste en el dictado de un acto
administrativo y para llevar a cabo dicha finalidad, se deben respetar ciertos
principios que tienen por objetivo, que dentro del menor tiempo posible y reuniendo
la mayor cantidad de informacion, se pueda declarar la voluntad de la administracién

publica.

Al estudiar el acto administrativo, se debe tener en cuenta que la administracién
lleva a cabo actos juridicos de distintas categorias, como pueden ser contractuales
y unilaterales, individuales y generales, sobre estas, Garcia®® comenta, que son
actos contractuales los nacidos del acuerdo entre la administracion y los
particulares, como, por ejemplo, la celebraciéon de un contrato de obra publica, este

modelo de doctrinas reconoce contratos como:

a) Actos Unilaterales de la Administracion: Los realizados por su sola
declaracion unilateral de voluntad, como la imposiciéon de una multa.

b) Actos individuales: Actos unilaterales de la administraciéon con efectos
juridicos respecto de una o varias personas determinadas, acerca de uno o
varios casos especificos.

c) Actos generales: Actos unilaterales de la administracion que producen
efectos juridicos respecto de un conglomerado indeterminado o una

generalidad de personas o casos.

La doctrina los denomina reglamentos administrativos, y son considerados

materialmente como leyes por tratarse de normas generales, abstractas, generales,

92 Lopez Olvera, Miguel Alejandro (2016): Los principios del procedimiento Administrativo; México,
Universidad Nacional Auténoma de México, Pag. 174.
%3 Garcia Lerdo, Josefina (2015): Derecho Administrativo Mexicano; México, Editorial Pac, Pag. 95.
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obligatorias y coercitivas emitidas por la administracién, mientras que Fernandez%,
lo define como la declaracién unilateral de voluntad de un 6rgano del poder publico
en ejercicio de la funcidon administrativa, con efectos juridicos respecto de casos
individuales especificos. Cada vez que la administracién publica manifiesta su
voluntad, lo hace a través de actos administrativos, por ello se dice que el acto
administrativo es la expresidn de voluntad por excelencia de la administracion

publica.

En materia fiscal, la via de cobro que se encuentra consagrada en la ley a favor de
la autoridad hacendaria es el procedimiento administrativo de ejecucion, esto, le
permite a la autoridad hacerse de los créditos fiscales constituidos a su favor,

directamente sin la intervencion de autoridad judicial.

Gutiérrez® comenta, que el procedimiento administrativo de ejecucion (PAE), es
también conocido como el procedimiento de ejecucion o procedimiento econémico
coactivo, es el medio del cual disponen las autoridades fiscales para exigir el pago
de los créditos fiscales como el Impuesto Sobre la Renta (ISR), Impuesto al Valor
Agregado (IVA), cuotas obrero patronales del Seguro Social, entre otros, que no
hubieren sido cubiertos o garantizados dentro de los plazos senalados por la ley
fiscal correspondiente, éste procedimiento viene a constituir un privilegio del crédito
fiscal, consiste en el requerimiento de pago, embargo, avalio de bienes vy

publicacién de convocatorias para el remate.

De los actos administrativos, éste no requiere la intervencion de la auditoria judicial,
la autoridad fiscal procedera a dar inicio al procedimiento cuando un crédito fiscal
haya sido notificado legalmente, y transcurrido el plazo que establece el Codigo
Fiscal Federal, sin que el contribuyente cumpla con su obligacién. A continuacién,
se hara un andlisis mas profundo de estos actos de autoridad.

% Fernandez Ruiz, Jorge (2010): Derecho Administrativo; México, Editorial INEHRM, Pag. 132.
% Gutiérrez Robles, Fidel Esteban (2017): ¢ Conoces el PAE?; México, Colegio de Contadores Publicos, Pag. 15.
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CAPITULO 1
EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DE EJECUCION

1.1 MARCO CONCEPTUAL

La Administracion Publica en su concepcion dinamica, implica el ejercicio de las
atribuciones que las normas juridicas asignan a los 6rganos publicos para la
realizacion de fines del Estado, ésta, es manifestada mediante actos que tienen
diferente connotacién y contenido, de los que se derivan las clasificaciones que del

acto administrativo se han formulado.

El acto juridico es la manifestacién de la voluntad para producir efectos juridicos,
pues, de acuerdo a la Teoria General del Derecho, los diferentes fenédmenos que
se producen por el hombre y la naturaleza podran o no estar regulados por el
derecho y, cuando es asi, producen efectos juridicos que hacen la diferenciaciéon
entre los hechos naturales o materiales y los juridicos, esto se debe tener en mente
para identificar la actuaciéon de la administracién, expresada mediante hechos
materiales cuando la manifestacién no produce consecuencias de derecho por no
tener una trascendencia juridica o a través de actos juridicos, que, por ser la
manifestacion de la voluntad de la administracion, son denominados como actos

administrativos.

En materia tributaria, el Reglamento que establece la distribucién de atribuciones
entre las diferentes unidades administrativas del Servicio de Administracién
Tributaria, es el Reglamento Interior del Servicio de Administracidn Tributaria; esto
se encuentra fundamentado en el ultimo parrafo del articulo 33 del Codigo Fiscal de
la Federacidn al establecer que:

“...Cuando las Leyes, Reglamentos y demas disposiciones legales hagan
referencia u otorguen atribuciones a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico o a cualquiera de sus Unidades Administrativas, se entenderan
hechas al Servicio de Administracion Tributaria, cuando se trate de
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atribuciones vinculadas con la materia objeto de la Ley del Servicio de
Administracion Tributaria, su Reglamento interior o cualquier otra
disposicion juridica que emane de ellos.”

Deberan senalarse expresamente, el o los articulos de la Ley del Servicio de
Administracidén Tributaria que otorguen la competencia y facultades para realizar
determinado acto a la unidad administrativa correspondiente, ademas, de el o los
articulos del Reglamento Interior del Servicio de Administracion Tributaria que
establezcan respecto de la unidad administrativa, la atribucién correspondiente, asi
como los demas instrumentos que tengan relacién con la competencia de la referida

unidad administrativa.

Cabe recalcar, que el acto administrativo es impugnable, esto es, no es definitivo,
sino cuando ha transcurrido el tiempo para atacarlo por via juridica o se le ha
confirmado jurisdiccionalmente. Ademas de esto, se debe sefialar que el actual
sistema electrdnico, sobre todo la notificacién, también es considerado como un
acto administrativo, mediante el cual el SAT da a conocer de manera formal a los
contribuyentes sobre resoluciones administrativas, la manifestacion escrita de la
voluntad administrativa generada a través de un procedimiento juridico de la
autoridad competente respecto de un objeto fisica y legalmente posible, y con la
debida fundamentaciéon y motivacion, constituye el acto administrativo valido y
eficaz. Valido, en tanto que ha reunido los requisitos que la ley establece, y eficaz

en virtud de que, siendo valido, ha sido notificado al particular.

Cuando una obligacién determinada en cantidad liquida no ha sido cubierta de
manera espontanea por quien debiera hacerlo en tiempo, forma, cantidad o plazos
que indica la ley, surge entonces la facultad de la autoridad fiscal para poder iniciar

el procedimiento administrativo de ejecucion.

Santamaria comenta, que el procedimiento administrativo de ejecucion es la
actividad que desarrolla la autoridad fiscal para hacer efectivos, en via forzosa, los

créditos fiscales a su favor, considerando un conjunto de actos concatenados cuyo
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propdsito es lograr la recuperacion de un crédito fiscal no cubierto en tiempo. Con
el requerimiento se marca el inicio o primera etapa de este procedimiento, este es
un acto de caracter administrativo que emana por el 6rgano ejecutor y que tiene por
finalidad obligar al destinatario del mismo a efectuar el pago del crédito fiscal no

cubierto y en caso no cumplir se culmina con el denominado procedimiento coactivo.
96

La Procuraduria de la Defensa del Contribuyente®” al tratar este proceso de cobro
coactivo comenta, que para hacer el cobro o recaudacion de impuestos y demas
contribuciones exigibles de forma ineludible, las autoridades fiscales cuentan con
un mecanismo propio de la materia fiscal que se llama procedimiento administrativo
de ejecucién, o procedimiento econdmico-coactivo, que no requiere de la

intervencidn del poder judicial o de cualquier otra autoridad jurisdiccional.

Rodriguez® sefala, que la finalidad del PAE no es la resolucion de la controversia,
sino la recaudacién de lo debido en virtud de un crédito fiscal no satisfecho
voluntaria y oportunamente por el contribuyente, asi, el procedimiento se funda en
la necesidad de que el Estado realice sus atribuciones, en este caso, el de
recaudacion forzosa en forma administrativa, sin estar sujetas a las trabas y

dilaciones que acarrea la intervencion de los tribunales y el procedimiento judicial.

Como consecuencia, el procedimiento administrativo de ejecucidén no busca dar una
resolucién a controversias, sino asegurar el cobro efectivo del crédito fiscal, de
modo que, todos los créditos deben ser pagados o garantizados, sino ocurriera esto
el PAE se hara efectivo exigiendo el pago, siempre y cuando el crédito fiscal sea
exigible y mientras no lo sea pero que haya sido notificado de manera legal y se
ubique en la etapa de defensa, el importe del crédito debera ser garantizado.

% Santamaria Rosas, Fernando (2009): El Acto Administrativo en México; México, Editorial Themis, 2da
Edicidn, Pag. 91.

97 Procuraduria de la Defensa del Contribuyente (2016): La facultad del Estado para cobrar Contribuciones;
México, Gobierno de la Republica, Pag. 15.

% Rodriguez Lobato, Raul (2012): Derecho Fiscal; México, Editorial Oxford, 2da Edicién, P4g. 237.
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Como ya se ha establecido, el procedimiento administrativo de ejecucién es llevado
a cabo de forma coactiva, de modo, que se lleva por la via de apremio, como
consecuencia, la legislacion en materia tributaria permite que los bienes del deudor
puedan ser objeto de embargo como medida meramente cautelar, con esto se hace
efectivo el crédito adeudado; la legislacion también previene el embargo en forma
previsora o precautoria, ademas del conocido embargo administrativo o definitivo,
como medio para disponer de los bienes del deudo y ser llevados a una subasta

publica.

El pago de impuestos o contribuciones se vuelve exigible cuando el contribuyente
deja transcurrir el plazo que la ley establece para su pago, sin cumplir con la
obligacién. Esta exigibilidad da paso al ejercicio de la facultad de cobro coactivo que
tienen las autoridades fiscales como el SAT, IMSS, INFONAVIT y CONAGUA. Es
decir, si el contribuyente no cumple con su obligacién fiscal, la recaudacién se

realiza de manera forzosa.

A través de estas acciones se observa la caracteristica coactiva del procedimiento
y la fuerza del mismo, dejando de lado la autoridad judicial, cuando el ejecutor se
constituye en el domicilio del deudor y éste ultimo no deja pasar, puede aquel hacer
la solicitud correspondiente al auxilio de la fuerza publica, de modo que se pueda
acceder al inmueble donde llevara a cabo el embargo; ademas, de que también
tiene la facultad para ordenar la fractura de cerraduras, cuando se le niegue la
apertura de puertas y muebles que son objetos de diligencia, la cual es realizada

con o sin la colaboracion e incluso con la oposicion expresa del ejecutado.

Este procedimiento se integra por diferentes etapas:
1. Requerimiento de pago.
2. Embargo.
3. Avaluo de bienes y remate.
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Para que quede mejor aclarado este procedimiento, se incluye la siguiente grafica

sobre la forma en que opera el mismo:

Imagen No. 10.- Procedimiento de Requerimiento de Pago
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Al momento en que se decide comenzar con la impugnacién de un crédito fiscal, por

cualquiera que pueda llegar a ser la causa, es indispensable que se garantice dicho

crédito, recordando que, si se logra llevar a cabo la liquidacién del crédito antes de
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que venzan los plazos de defensa, ademas de que la autoridad otorga un
descuento, también se evitaria dar la garantia del interés fiscal, aunado a que, en el
momento de que se obtuviese una resolucién favorable en la controversia que se
inicie, se obtendria la inmediata devolucion de los pagado mas sus

correspondientes intereses.

Para que la autoridad pueda iniciar el PAE se deben satisfacer al menos los

siguientes requisitos:

¢ Que exista una obligacion de pago a cargo de un contribuyente determinado.

e Cuando dicha obligacion no haya sido debidamente liquidada; es decir, que
no se haya pagado el crédito fiscal.

e La obligacion debié ser notificada debidamente al contribuyente.

¢ Que la obligacién fiscal tenga el caracter de exigible; es decir, que haya

transcurrido el plazo que sefiala la ley para realizar el pago.®®

Cuando se cumplan estos requisitos, entonces, la autoridad ya podra llevar a cabo
el cobro coactivo, de modo que se inicia con el requerimiento de pago, que es la
diligencia a través del cual la autoridad fiscal hace exigible el pago de los créditos
fiscales que no han sido cubiertos o garantizados en los plazos que la legislacion
en materia tributaria establece, de modo que se hace exigible por medio de

mandamiento de ejecucion.

Castro, al conceptualizar este mandamiento dice, que es la orden escrita emanada
del tribunal de requerir de pago al deudor y de embargarle bienes suficientes en
caso de que no se realice el pago. De modo que, este es el medio a través del cual
la autoridad correspondiente va a fundamentar y motivar el acto de molestia al
contribuyente o deudor, a fin de justificar la accién de cobro.®

% Prodecon, Op. Cit. Pag. 16.
100 castro Barros, Jorge (2013): Los actos y procedimientos Administrativos; México, Editorial Inoponible, Pég.
106.
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El requerimiento de pago se traduce en la diligencia a través del cual la autoridad
hacendaria exige al contribuyente realizar el pago del crédito fiscal no cubierto, si el
contribuyente realiza el pago de las contribuciones de manera adecuada, asi como
accesorios que contemplan las multas y recargos, entonces, se da fin al
procedimiento, ya que se esta cumpliendo con la obligacién fiscal, si por el contrario,
después del requerimiento el contribuyente se niega a hacer el pago, se pasa a una
segunda etapa del procedimiento, conocida como embargo. Cuando el deudor haga
caso omiso Yy evite el pago del crédito fiscal, se procedera con el embargo, ya sea
de bienes o de negociacion (como lo muestra la grafica anexada con anterioridad),
éste tiene por objeto la recuperacion de créditos a través del aseguramiento de
bienes propiedad del contribuyente o deudor, ello, con la finalidad de llevarlo a
remate, enajenarlos fuera de subasta o incluso adjudicarlos en favor del fisco, estos

bienes pueden ser muebles, inmuebles y negociaciones.

Sobre el procedimiento de embargo, se analizara en el apartado 1.2.1 en donde se
profundizara en los articulos del Codigo Fiscal de la Federacién que estudian al
procedimiento administrativo de ejecucion, la ultima etapa es el remate, que se
entiende como el acto a través del cual se cobra el crédito fiscal con el producto o

ganancia que se obtiene de la adjudicacién de bienes en subasta o0 almonedas.

Cuando no se embarguen bienes, la autoridad puede embargar negociaciones,

segun la siguiente tesis jurisprudencial esta modalidad de embargo:

“EMBARGO DE NEGOCIACIONES. El embargo de negociaciones debe
realizarse mediante una intervencion con cargo a la caja, intervencion
respecto a la cual, procede conceder la suspension por tratarse de un
acto de tracto sucesivo, que puede paralizarse en cualquier momento, de
acuerdo con la jurisprudencia establecida sobre el particular, pero es
indispensable que el quejoso otorgue fianza a satisfaccion del Juez de
Distrito para garantizar los perjuicios que resulten de la suspension, sin
que obste para decretarla, el hecho de que al verificar la intervencion, se
haya desposeido a la negociacion de determinados bienes, pues si se
carece de los datos necesarios sobre la forma en que se ordend el
embargo, es debido presumir que se decretdo con el caracter de
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intervencion, ya que asi lo previene el articulo 540 del Cédigo de
Procedimientos Civiles, supletorio de la ley mercantil.

Amparo Civil. Revision del incidente de suspension 3247/43. Arreola
Prudencio P.- 19 de junio de 1943. Unanimidad de cuatro votos. Ausente:
José M. Ortiz Tirado.”

De manera que, cuando la ley habla del embargo de negociaciones, precisa la figura
juridica como medio de control de los ingresos para el pago del crédito fiscal; esa
figura es la intervencién; pues, tratandose de negociaciones, el embargo se hara
con todo lo que de hecho y por derecho les corresponda, a fin de obtener, mediante
la intervencion, los ingresos necesarios para satisfacer el crédito fiscal y sus

accesorios.

La ley prevé la figura de la intervencion, la que adopta procesalmente diversas
formas y modalidades, pero, en este caso concreto, se refiere a la que es con cargo
a la caja, pues, su finalidad es obtener ingresos en efectivo para satisfacer el crédito
fiscal y sus accesorios; a continuacién, se profundizar4d en el procedimiento

administrativo de ejecucion y de su fundamento legal.

1.2 MARCO JURIDICO

Gallegos comenta, que el procedimiento administrativo de ejecucion se encuentra
regulado por el Codigo Fiscal de la Federacion, dentro del Titulo Quinto de los
procedimientos administrativos, en su Capitulo Tercero, precisamente denominado
del procedimiento administrativo de ejecucion, cuenta con cuatro secciones, la
primera, denominada disposiciones generales, la segunda, versa sobre el embargo,

la tercera, trata a la intervencion y, la Gltima, sobre el remate. 9

101 Gallegos Reyes, Humberto (2013): Andlisis Juridico del Procedimiento Administrativo de Ejecucién; México,

Editorial ISEF, Pag. 21.
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De modo que, el Titulo Quinto que refiere sobre los procedimientos administrativos,
comprende del articulo 145 al 150 en su primera Seccion, que trata de las
disposiciones generales del procedimiento administrativo, dando paso a la Seccion
que estudia a fondo el proceso de embargo en materia fiscal para cubrir el crédito

fiscal y sus accesorios, esta Seccidn abarca del articulo 151 al 163.

En la Tercera Seccién, se estudia a la Intervencidén, que como ya se ha establecido
con anterioridad, trata sobre el embargo a las negociaciones, ésta forma de
embargo comprende desde el articulo 164 al articulo 172; y, finalmente, la Cuarta y
ultima Seccidn de este Quinto Titulo, es la denominada como remate de los bienes
embargados, y comprende del articulo 173 al 196-B; cabe destacar que es el que

mas articulos abarca debido a su complejidad en el procedimiento.

A continuacién, se analizardn mas a detalles estas cuatro secciones, e incluso, se
iniciara desde el momento en que se genera el crédito fiscal, ya que no se puede
estudiar el PAE sin antes al menos mencionar el objeto que lo causa.

1.2.1 SUBSTANCIACION EN TERMINOS DEL CODIGO FISCAL DE LA
FEDERACION

La causacién de la obligacidn tributaria va a nacer con la realizacidén de situaciones
juridicas o, de hecho, que se encuentren previstas en Ley y que generen una
obligacién, el articulo 4to del Codigo Fiscal Federal conceptualiza al crédito fiscal

de la siguiente forma:

“Articulo 40.- Son créditos fiscales los que tenga derecho a percibir el
Estado o sus organismos descentralizados que provengan de
contribuciones, de sus accesorios o de aprovechamientos, incluyendo los
que deriven de responsabilidades que el Estado tenga derecho a exigir
de sus funcionarios o empleados o de los particulares, asi como aquellos
a los que las leyes les den ese caracter y el Estado tenga derecho a
percibir por cuenta ajena...”
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Rivera'%? comenta, que los créditos fiscales son, como citan las leyes fiscales, los
derechos de cobro a favor del Estado, los cuales estan integrados por las
contribuciones, recargos, sanciones, multas, gastos de ejecucion, indemnizaciones

por cheques devueltos.

Este crédito debe ser erogado en fecha o plazo sefalado en las disposiciones
fiscales, en caso de falta de pago se hara exigible mediante procedimiento
administrativo de ejecucidn, esto se encuentra establecido en el primer parrafo del

articulo 145 del Cddigo Fiscal de la Federacion:

“Articulo 145. Las autoridades fiscales exigiran el pago de los créditos
fiscales que no hubieren sido cubiertos o garantizados dentro de los
plazos senalados por la Ley, mediante procedimiento administrativo de
gfjecucion...”

La exigibilidad consiste en que el Estado, a través de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, mediante el Servicio de Administracién Tributaria, esta legalmente
facultado para compeler u obligar al deudor del pago de la prestacion, la exigibilidad
del crédito nace practicamente cuando ha transcurrido el plazo para que el
contribuyente efectuara el pago respectivo sin la intervenciéon de la autoridad

tributaria.

De manera que, la autoridad obtiene legitimidad para requerir al deudor la
prestacidon incumplida una vez que se cumpla el término que se le dio para liquidar
dicho crédito, sobre esto, a partir de su cuarto parrafo, el articulo 6to del Cédigo

Fiscal de la Federacion establece:

“Las contribuciones se pagan en la fecha o dentro del plazo sefialado en
las disposiciones respectivas. A falta de disposicion expresa el pago
debera hacerse mediante declaracion que se presentara ante las oficinas
autorizadas, dentro del plazo que a continuacion se indica:

102 Rjvera Reyes, Luis Alberto (2012): Estudio Fiscal Mexicano; México, Editorial Themis, Pag. 19.
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I. Si la contribucion se calcula por periodos establecidos en Ley y en los
casos de retencion o de recaudacion de contribuciones, los
contribuyentes, retenedores o las personas a quienes las leyes impongan
la obligacion de recaudarlas, las enteraran a mas tardar el dia 17 del mes
de calendario inmediato posterior al de terminacion del periodo de la
retencion o de la recaudacion, respectivamente.

Il. En cualquier otro caso, dentro de los 5 dias siguientes al momento de
la causacion...”

Las contribuciones que se hayan omitido y que la autoridad determine como
consecuencia del ejercicio de las facultades de comprobacién, asi como los demas
créditos fiscales, como actualizaciones, multas y recargos, deben ser pagados o al
menos garantizados, junto con los accesorios, dentro de los 45 dias siguientes a
aquel en que hubiese surtido efectos la notificacion del nacimiento del crédito fiscal.

La exigibilidad de un crédito no depende de la firmeza de la resoluciéon que lo
contiene, dado que la autoridad hacendaria esta facultada para exigir su cobro vy,
para ello, sélo basta una resolucion que determine un crédito fiscal debidamente

notificado al particular y que éste sea exigible de acuerdo a los requisitos legales.

Cuando sean pagados de manera oportuna los montos de las parcialidades
autorizadas, el contribuyente estara obligado a pagar los recargos originados por la
prérroga de la totalidad de la parcialidad que no fue cubierta en el término
conveniente, si el contribuyente cubre en tiempo y monto las primeras parcialidades,
la tasa de recargos que se hubiere establecido para el crédito podra verse reducida

para efectos del célculo de las parcialidades restantes.

Sin embargo, éste ultimo beneficio tiene el riesgo de ser perdido si el contribuyente
incumple de manera posterior en tiempo y en el monto alguna de las parcialidades
que resten, en este momento la autoridad tributaria modificara el término del monto

a pagar. Ademas de que podran determinar y realizar el cobro del saldo insoluto de
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las diferencias que resultaren derivados de la presentacion de declaraciones sin
tener derecho al pago en parcialidades.

Cuando el contribuyente sujeto pasivo, tiene a su cargo un crédito fiscal
determinado por la autoridad a través de una resolucion que pone fin a algun
procedimiento de revisidn, como lo es la visita domiciliaria, la revision de gabinete o
incluso la revisién electrénica, entonces, éste tendra a su disposicion dos opciones
viables, o paga el crédito fiscal ademas de sus accesorios, o lo impugna a través de
los medios legales de defensa, y en este ultimo caso, es después de garantizar el
interés fiscal a satisfaccion de la autoridad tributaria, caso contrario, estara sujeto a
un procedimiento de cobro activo, denominado procedimiento administrativo de

ejecucion.

El contribuyente esté obligado a garantizar el crédito fiscal que tiene pendiente de
pago, el articulo 66-A del ordenamiento referido establece, que para efectos de la
autorizacion de pagos en parcialidades o diferidos, y una vez recibida la solicitud de
autorizacion de pago a plazos, ya sea en parcialidades o diferido, de las
contribuciones omitidas y de sus accesorios, la autoridad exigira al sujeto pasivo la
garantia del interés fiscal en relacion al 80% del monto total del adeudo, mas la
cantidad que resulte de aplicar la tasa de recargos por prorroga y por el plazo

solicitado.

Los créditos fiscales son los que tiene derecho a percibir el Estado que provengan
de contribuciones o sus accesorios o de aprovechamientos, asi como aquellos a los
que las leyes les den ese caracter y el Estado tenga derecho a percibir por cuenta
ajena que no hayan sido satisfechos dentro del plazo que senala el Cédigo Fiscal
de la Federacidn, y se exige a través del procedimiento administrativo de ejecucién,
el embargo es uno de los elementos de este procedimiento.
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Revilla'® comenta, que para que el embargo se pueda realizar es necesario que se

cumplan algunas condiciones previas:

La existencia de una obligacion a cubrir.

La notificacion al contribuyente del crédito fiscal a su cargo.

Que haya concluido el plazo para el pago del crédito y no se haya cubierto.
Que se haya realizado el requerimiento de pago.

S A

Que, una vez hecho el requerimiento de pago, éste no se haya efectuado.

Las autoridades exigiran el pago de los créditos que no hayan sido cubiertos o, al
menos, garantizados dentro del plazo senalado por la legislacion fiscal, y se
practicara el embargo precautorio sobre bienes o la negociacion del contribuyente
cuando dicho contribuyente:

a) Haya desocupado el domicilio fiscal sin haber presentado el aviso de cambio de

domicilio, después de haberse emitido la determinacion respectiva.

b) Se oponga a la practica de la notificacion de la determinacién de los créditos
fiscales correspondientes.

c) Tenga créditos fiscales que debieran estar garantizados y no lo estén o la garantia
resulte insuficiente, excepto cuando haya declarado, bajo protesta de decir verdad,

que son los Unicos bienes que posee.

El embargo precautorio se sujeta a:

103 Revilla Cerrillo, Eric (2014): El embargo en Materia Fiscal Federal; México, Editorial Nueva Epoca, Pag. 163.
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Imagen No. 11.- Elementos del Embargo Precautorio
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Fuente: Elaboracion Propia.

De modo que, se puede ver una presuncion de mala fe en cualquiera de estos actos,
como consecuencia, se llevard a cabo un embargo precautorio cuando el
contribuyente, en cualquiera de las modalidades anteriores, demuestre una
intencidén de no cubrir el crédito fiscal y los accesorios que se hubieren generado.

Cuando la autoridad lleve a cabo el embargo precautorio, lo hara hasta por un monto
que equivaldra a las dos terceras partes de la contribucién incluyendo accesorios,
ademas de los gastos que origine la diligencia de pago y embargo.

Son multifactoriales las razones por las cuales los ciudadanos no pagan sus
contribuciones; como consecuencia, el Estado cobra de manera coactiva a través
del procedimiento administrativo de ejecucién, regulado en el Cédigo Fiscal de la
Federacién.
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Fénech entiende por embargo, al acto procesal consistente en la determinacion de
bienes que han de ser objeto de la realizacién forzosa de los bienes que posee el
deudor, fijando su sostenimiento a la ejecucion y que tiene como contenido una
intimacion al deudor para que se abstenga de realizar cualquier acto dirigido a

sustraer bienes determinados y sus frutos de la garantia del crédito.'%4

El embargo precautorio se convierte en definitivo una vez que es exigible el crédito
fiscal, y va a ser aplicado el procedimiento administrativo de ejecucion, sujetdndose
a disposiciones que se contemplan en el articulo 151 del Cédigo Fiscal referido, el
cual establece el procedimiento del embargo definitivo y sus implicaciones.

Al acreditarse que ha cesado la conducta que dio origen al embargo precautorio, 0
bien, cuando exista orden de suspension que el contribuyente haya obtenido,
emitida por autoridad competente, la autoridad debera ordenar que se levante la
medida dentro del plazo de tres dias.

La autoridad hacendaria debe ordenar a las entidades financieras, sociedades de
ahorro y préstamo o de inversiones y valores, la desinmovilizacion de los bienes
que llegaron a ser embargados, dentro de los tres dias en que se acredité que ces6
la conducta que dio origen al embargo precautorio.

La primera seccion también establece el término para extinguir el crédito fiscal por
concepto de prescripcion, la cual es de cinco anos, iniciando a partir de la fecha en
que el pago pudo ser legalmente exigido y se podra oponer como excepcion en los
recursos administrativos, sin embargo, el articulo 146 del Cédigo en cita, guarda
una pequena clausula al respecto de la prescripcion del crédito fiscal, pues, éste
periodo de cinco afos se interrumpird cuando exista cualquier actuacién de la
autoridad dentro del procedimiento administrativo de ejecucién, siempre que se
haga del conocimiento del deudor y cuando el contribuyente desocupe su domicilio

104 Fénech, Miguel (2010): Derecho Procesal Tributario; México, Editorial Bosch, Pag. 113.
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fiscal sin presentar previo aviso del cambio, o cuando se hubiere presentado un

domicilio fiscal incorrecto.

El articulo 146-A del CFF guarda uno de las grandes dolencias de la tributacion en
México, toda vez que dispone, que la SHCP puede cancelar los créditos fiscales en
las cuentas publicas debido a su incosteabilidad en el cobro o por la insolvencia del
deudor o de los responsables solidarios; y se habla de una dolencia, ya que , el nivel
de tributacion a las grandes empresas se ve reducido debido a que éstas dejan
crecer sus creditos fiscales sumados a sus accesorios, de modo que sean
incosteables, y con esto, exista una justificacién para que la autoridad hacendaria
cancele estos creditos.

Este es uno de los mas llamativos focos rojos que tendremos a lo largo del presente
estudio de investigacion, puesto que, al indagar, si existe un beneficio o perjuicio al
erario derivado de la omisibn de un plazo que finalice el procedimiento
administrativo de ejecucion, éste representa un grave perjuicio al erario debido a
que se deja de recaudar el tributo debido a su cancelacién por concepto de cobros

incosteables o insolventes.

Este articulo considera los créditos incosteables aquellos cuyo importe sea inferior
o igual al equivalente en moneda nacional a 200 unidades de inversién, los que cuyo
importe sea inferior o igual al equivalente en moneda nacional a 20,000 unidades
de inversion, y cuyo costo de recuperacion rebase el 75% del importe del crédito,

asi como aquéllos cuyo costo de recuperacién sea igual o mayor a su importe.

Ademas, se considera como insolventes a los deudores o los responsables
solidarios cuando no tengan bienes embargables para cubrir el crédito o éstos ya
se hubieran realizado, cuando no se puedan localizar o cuando hubieran fallecido
sin dejar bienes que puedan ser objeto del procedimiento administrativo de

ejecucion.
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De modo que, al buscar hacer una reforma que refuerce al erario publico, debe
comenzar por este articulo que permite a Hacienda la cancelacién de créditos
fiscales a las grandes empresas, incluso, los montos para considerar si son cobros

incosteables resultan de dificil comprension.

Ademas de que se extinguen a los cinco anos contados a partir de que se haya
realizado el registro de las cuentas incobrables, éste tema lo iremos retomando
conforme se vaya reforzando en materia de la recaudacion al erario publico;
continuando con el analisis del Titulo Quinto del Cdédigo Fiscal de la Federacion,
encontramos que el articulo 147, versa sobre las controversias en el cobro de los
créditos fiscales entre el fisco federal y los fiscos locales, éstas controversias seran
resueltas por los tribunales judiciales de la federacion, tomando en cuenta que la
preferencia va a corresponder a aquel que tenga a su favor los créditos por
impuestos sobre la propiedad raiz, tratandose de frutos de bienes inmuebles o del
producto de la venta de éstos.

El articulo 148 del mismo ordenamiento, incluye a los Convenios de Coordinacion
Fiscal en el tema del cobro coactivo de contribuciones cuando el PAE concurra
contra un mismo deudor en los diferentes niveles de gobierno. Sin embargo, en el
diverso articulo 149, se disipan todas las dudas en cuanto a esta controversia entre
los diferentes niveles de gobierno, ya que, este articulo establece, que es el fisco
federal el que tendra preferencia para recibir el pago de los créditos provenientes
de ingresos que la Federacién debié percibir.

El articulo 150 del citado Cédigo, es muy importante, ya que versa sobre el cobro
por concepto de gastos de ejecucidon, éstos se cargan al contribuyente que se
encuentra sujeto al PAE, por su importancia este articulo debe ser trascrito:

“Articulo 150.- Cuando sea necesario emplear el procedimiento
administrativo de ejecucion para hacer efectivo un crédito fiscal, las
personas fisicas y las morales estaran obligadas a pagar el 2% del crédito



fiscal por concepto de gastos de ejecucion, por cada una de las
diligencias que a continuacion se indican:

I.Por el requerimiento sefialado en el primer parrafo del Articulo 151 de
este Codigo.

1. Por la de embargo, incluyendo los senalados en los Articulos 41,
fraccion Il y 141, fraccion V de este Cddigo.

I1l. Por la de remate, enajenacion fuera de remate o adjudicacion al
fisco federal.

Cuando en los casos de las fracciones anteriores, el 2% del crédito sea
inferior a $430.00, se cobrara esta cantidad en vez del 2% del crédito.

En ningun caso los gastos de ejecucion, por cada una de las diligencias
a que se refiere este articulo, excluyendo las erogaciones extraordinarias
y las contribuciones que se paguen por la Federacion para liberar de
cualquier gravamen bienes que sean objeto de remate, podran exceder
de $67,040.00. Asimismo, se pagaran por concepto de gastos de
gfecucion, los extraordinarios en que se incurra con motivo del
procedimiento administrativo de ejecucion, incluyendo los que en su caso
deriven de los embargos senalados en los articulos 41, fraccion Il y 141,
fraccion V, de este Codigo, que comprenderan los de transporte de los
bienes embargados, de avaluos, de impresion y publicacion de
convocatorias y edictos, de investigaciones, de inscripciones, de
cancelaciones o de solicitudes de informacion, en el registro publico que
corresponda, los erogados por la obtencion del certificado de liberacion
de gravamenes, los honorarios de los depositarios y de los peritos, salvo
cuando dichos depositarios renuncien expresamente al cobro de tales
honorarios, los devengados por concepto de escrituracion y las
contribuciones que origine la transmision de dominio de los bienes
inmuebles enajenados o adjudicados a favor de la Federacion en los
términos de lo previsto por el articulo 191 de este Codigo, y las
contribuciones que se paguen por la Federacion para liberar de cualquier
gravamen a los bienes que sean objeto de remate.

Los gastos de ejecucion se determinaran por la autoridad ejecutora,
debiendo pagarse junto con los demas créditos fiscales, salvo que se
interponga el recurso de revocacion.

171
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Los ingresos recaudados por concepto de gastos de ejecucion, se
destinaran al establecimiento de un fondo revolvente para gastos de
cobranza, para programas de fomento con el publico en general del
cumplimiento de las obligaciones fiscales, para financiar los programas
de formacion de funcionarios fiscales, salvo que por Ley estén destinados
a otros fines. El destino de estos ingresos sera con independencia del
presupuesto que tengan asignado las autoridades fiscales federales.

Cuando las autoridades fiscales ordenen la practica de un avaluo, y éste
resulte superior en mas de un 10% del valor declarado por el
contribuyente, este debera cubrir el costo de dicho avaluo.”

Este articulo es de trascendencia, ya que son los costos por concepto de gastos de
ejecucion, ademas, de que aqui encontramos un detalle que es clave para resolver
la hipbtesis, pues, se establece que el destino de los ingresos correspondientes a
este concepto no es dirigido al erario publico, sino que, seran destinados al fomento
para el cumplimiento de obligaciones fiscales, para financiar programas de

formacién de funcionarios fiscales, salvo que por ley estén destinados a otros fines.

De modo que, ya se puede hacer una idea de, si existe un beneficio o perjuicio al
erario derivado de la omision de un plazo que finalice el procedimiento
administrativo de ejecucién, ya que, por un lado, a las grandes empresas se les
cancela el crédito fiscal por sus montos que exceden una cierta cantidad, y por el
otro, todos los gastos de ejecucidon no vuelven al erario publico sino que se
concentran en una cuenta especial para el reforzamiento en materia de

cumplimiento de obligaciones fiscales.

Con el articulo 151 del Cédigo Fiscal de la Federacion, se inicia la seccion segunda,
sobre el embargo, en donde se establece que las autoridades podran hacer efectivo
el crédito fiscal exigible y el importe de sus accesorios legales, requeriran el pago al
deudor y, en caso de que éste no pruebe en el acto haberlo efectuado, se procedera

a:
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1. Embargo de bienes suficientes para poder rematarlos, enajenarlos o
adjudicarlos en favor del fisco.

2. Embargar negociaciones con todo lo que de hecho y por derecho le
corresponda, para que se obtengan los ingresos necesarios que permitan
cubrir el crédito fiscal y sus accesorios.

Sobre el embargo de negociaciones se profundiza en la seccién tercera; en el
articulo 154 se habla de una ampliacién del PAE en cualquier momento, esto
sucedera, si la oficina ejecutora estima que los bienes que fueron embargados
resultan insuficientes para cubrir los créditos fiscales, o anterior no solo de un

continuo embargo de bienes, sino de un continuo cobro de gastos de ejecucion.

Los articulos 155 y 156, establecen la forma en como se llevara la diligencia de
embargo, en el tema del sefialamiento de bienes, en el primer articulo, se habla de
un derecho del embargado a senalar los bienes que se deban trabar, siempre y
cuando sean de facil realizacién o venta, mientras que, el diverso articulo 156
establece, que el ejecutor del embargo podra llevar a cabo el sefialamiento cuando
el deudor no senale bienes suficientes a juicio del ejecutor o cuando teniendo el
deudor otros bienes para el embargo, éste senale bienes que no son de facil

realizacion o venta.

La autoridad podra proceder a la inmovilizacién de depdsitos bancarios, seguros o
cualquier otro depésito en moneda nacional o extranjera cuando se cumpla con los
supuestos del diverso articulo 156-Bis. Esta situacion deja en estado de indefensién
al contribuyente, pues, es a consideracidn del ejecutor, si ha sido cubierto el crédito
fiscal y sus accesorios a través del embargo precautorio, sino es asi, se inmovilizan
las cuentas hasta que se ofrezca una garantia, sobre la que, la autoridad resolvera
y notificara al contribuyente respecto a la admision o rechazo de la misma dentro
del plazo maximo de cinco dias siguientes a la presentacién de la garantia.
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En el ultimo parrafo de este articulo se establece:

“En ningun caso procedera la inmovilizacion de los depdsitos
0 sequros, por un monto mayor al del crédito fiscal actualizado,
junto con sus accesorios legales, ya sea que el embargo se
trabe sobre una sola cuenta o en mas de una. Lo anterior,
siempre y cuando, previo al embargo, la autoridad fiscal
cuente con informacion de las cuentas y los saldos que existan
en las mismas.”

Es el crédito fiscal actualizado, mas accesorios legales, y esto, solo si antes del
embargo, la autoridad fiscal ya debe contar con la informacién de las cuentas

bancarias y los saldos de cada una.

La Tercera Seccion trata a la intervencion, que se especializa a los embargos de
negociaciones, en donde el depositario tendra el caracter de interventor con cargo
a la caja o de administrador. Este debera separar las cantidades que correspondan
por concepto de salarios y demas créditos, asi como los costos y gastos
indispensables para la operacién de la negociacion, en los términos del Reglamento
del Cddigo Fiscal Federal, debera retirar de la negociacion intervenida hasta el 10%
de los ingresos percibidos en efectivo, mediante transferencia electrénica o
depodsitos a través de instituciones del sistema financiero, y enterarlos en la caja de

la oficina ejecutora diariamente o a medida que se efectue la recaudacion.

Los movimientos de las cuentas bancarias y de inversiones de la negociacion
intervenida, que impliquen retiros, traspasos, transferencias, pagos o reembolsos,
deberan ser aprobados previamente por el interventor, quien, ademas, llevara un

control de dichos movimientos.

Después de esta separacién de cuentas, el administrador o interventor debera
recaudar el 10% de las ventas o ingresos diarios en la negociacion intervenida,
después de separar las cantidades que correspondan por concepto de salarios y
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demas créditos preferentes a que se refiere el CFF, y enterar su importe al fisco

federal en la medida que se efectue la recaudacion.

La intervencién encontrara su fin al momento en que se termine de pagar el crédito
fiscal, de lo contrario, las autoridades fiscales podran proceder a la enajenacion de
la negociacion intervenida o a la enajenacion de los bienes o derechos que
componen la misma de forma separada, cuando lo recaudado en tres meses no
alcance a cubrir por lo menos el 24% del crédito fiscal, salvo que se trate de
negociaciones que obtengan sus ingresos en un determinado periodo del afo, en
cuyo caso, el porciento sera el que corresponda al nimero de meses transcurridos
a razén del 8% mensual y siempre que lo recaudado no alcance para cubrir el

porciento del crédito que resulte.

Como consecuencia, también hay un impacto en el cierre de empresas derivado del
incumplimiento del contribuyente para cubrir sus créditos fiscales, para la Cuarta y
ultima Seccion se estudia al remate de los bienes embargados, el cual, en el articulo

173 se establece que se procedera de la siguiente manera:

I.A partir del dia siguiente a aquél en que se hubiese fijado la base...

Il. En los casos de embargo precautorio a que se refiere el Articulo 145
de este Codigo, cuando los créditos se hagan exigibles y no se paguen
al momento del requerimiento.

Ill. Cuando el embargado no proponga comprador dentro del plazo a que
se refiere la fraccion | del Articulo 192 de este Cddigo.

IV. Al quedar firme la resolucion confirmatoria del acto impugnado,
recaido en los medios de defensa que se hubieren hecho valer.

Toda enajenacion debera llevarse a cabo a través de subasta publica mediante
medios electrdnicos, ahora bien, en el articulo 175 del CFF, se habla del avaluo
practicado sobre los bienes embargados, si el contribuyente embargado o terceros
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no se encuentran conformes con la valuacion podran hacer valer el recurso de

revocacion, debiendo sefnalar un perito.

El remate se debe convocar diez dias antes del periodo sefialado para el mismo, y
debe ser convocado al dia siguiente del momento en que se efectud la notificacidén
de avaluo, publicAndose en la pagina electrénica de las autoridades fiscales;
mientras no hayan fincado un remate, el contribuyente embargado puede proponer
al comprador que ofrezca de contado la cantidad que sea suficiente para que se
cubra el crédito fiscal. En toda postura debera ofrecerse de contado, cuando menos
la parte suficiente para cubrir el interés fiscal.

Fincado el remate de bienes inmuebles o negociaciones se aplicara el depésito
constituido. Dentro de los diez dias siguientes a la fecha del remate, el postor
enterard mediante transferencia electronica de fondos conforme a las reglas de
caracter general que al efecto expida el Servicio de Administracién Tributaria, el
saldo de la cantidad ofrecida de contado en su postura o la que resulte de las

mejoras.

Cuando no hubiera postores o no se hubieran presentado posturas legales, la
autoridad se adjudicara el bien. En este caso, el valor de la adjudicacién sera el 60%
del valor de avalto. Sin embargo, ni siquiera los bienes adjudicados son
considerados como bienes del dominio publico de la Nacién, sino hasta que sean
destinados o donados para obras o servicios publicos.

En tanto no se hubieran rematado, enajenado o adjudicado los bienes, el
embargado podra pagar el crédito total o parcialmente y recuperarlos
inmediatamente en la proporcién del pago, tomandose en cuenta el precio del

avaluo.



177

1.3 EL IMPACTO CONSTITUCIONAL DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
DE EJECUCION

La Constitucién Politica de nuestro pais, en su articulo 31, fraccién IV, establece la
obligacidén de contribuir al gasto publico de manera proporcional y equitativa que
dispongan las leyes, a lo largo del presente trabajo se ha logrado presentar una
clasificacion de las diferentes formas de llevar a cabo la contribucion establecida en
la Constitucién, el otro lado de la moneda demuestra que a pesar de ser un
ordenamiento constitucional, no todos cumplen con esa contribucion, mas alla de
adentrarnos en causas de esa defraudacion fiscal, se hace énfasis en la falta de
pago de la carga fiscal, lo que una vez, notado por la autoridad hacendaria, se
convierte en el crédito fiscal, que son los ingresos a los que tenga derecho el Estado
con tal que provengan de contribuciones o aprovechamientos, del cual se
profundizard también en capitulos posteriores.

De manera que, si se va a realizar el impacto a la Constitucion, se debe comenzar
por la violacién al articulo 31 de la misma, pues, el procedimiento administrativo de
ejecucion, como se ha venido estudiando, es el medio del cual disponen las
autoridades fiscales para exigir el pago, derivado del ejercicio de las facultades de
autoridades federales, de los créditos fiscales que no fueron pagados ni
garantizados dentro del término establecido en la ley, es decir, exigir el pago de una
contribucion que no ha sido pagada.

Esto es causa del delito de defraudacion fiscal, Herrera alude, a que la defraudacion
fiscal es una especie del género de la evasién, sin embargo, en éste caso, el
obligado tributario, en forma dolosa o intencional, incumple con sus obligaciones
fiscales, ya sea por realizar acciones que den como resultado la evasion, o bien, por
medio de omisiones en el cumplimiento de obligaciones tributarias a su cargo y
beneficiandose ilicitamente con su incumplimiento.'%

105 Herreria Chaires, Maria del Carmen (2010): Efecto de los Delitos Fiscales en México; México, Universidad
del Valle. Pag. 15.
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Los primeros dos parrafos del articulo 108 del Cédigo Fiscal de la Federacion,

establecen que:

“Articulo 108.- Comete el delito de defraudacion fiscal quien, con uso de
engarnos o aprovechamiento de errores, omita total o parcialmente el
pago de alguna contribucion u obtenga un beneficio indebido con
perjuicio del fisco federal.

La omision total o parcial de alguna contribucion a que se refiere el
parrafo anterior comprende, indistintamente, los pagos provisionales o
definitivos o el impuesto del ejercicio en los términos de las disposiciones
fiscales.”

Los delitos e infracciones fiscales estan en decremento, esto se debe en gran
medida a la inclusién de los medios tecnoldgicos en el control y supervision fiscal,
a pesar que aun hay muchos contribuyentes que utilizan un sin numero de medios
para efecto de tratar de evitar el pago de contribuciones e incumplir con sus
obligaciones en materia fiscal, el Estado tiene la funcién de recaudacién,
ocasionando con ello que los particulares intenten burlar el sistema recaudatorio

implementado por el Estado.

Al afio 2018 la mayor evasion del pais se concentra en el ISR e IVA, esto se debe
en gran medida por que existe un gran numero de formas de evadir estos impuestos,
los niveles mas bajos de evasién radican en el IEPS y gravamenes al comercio

exterior.

Segun Mendoza, la evasion de impuestos en México alcanzé 2.6% del Producto
Interno Bruto (PIB); monto equivalente a una merma fiscal de 510 mil millones de
pesos anuales. Refirid, que la segunda contribucion més golpeada por dicha
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practica es Impuesto al Valor Agregado (IVA); con una merma fiscal que alcanza
188 mil 589 millones de pesos anuales.'%

Aunque sigue siendo elevado el nivel de evasion fiscal en los diferentes impuestos
del erario publico, la tasa bajé en términos porcentuales, ya que, del 2005 al 2016
la tasa pasd de 41.9% al 16.1% de acuerdo con el estudio Evasion Global 2017
elaborado por la Universidad de las Américas Puebla.'%”

A pesar de esto, no se considera que la reforma fiscal que se llevo a cabo al inicio
de la pasada administracidon haya cumplido con el objetivo de ser una verdadera
reforma fiscal, pues, no resulté en una estructura de impuestos adecuada para el
pais, esto se debe a que se hicieron modificaciones fiscales en Estados Unidos, lo
que por ende, significa una adecuacion en nuestro pais, sin duda, el mejor aliado
para la lucha contra la evasion y en general la defraudacién fiscal en el pais, es la
continuidad de la modernizacién tecnolégica en el proceso de supervisién y pago
de impuestos, pues, a través de los nuevos software empleados por la autoridad
hacendaria, se han podido descubrir a los contribuyentes que dejan de pagar sus
contribuciones creando créditos fiscales que deben ser liquidados a través del

procedimiento administrativo de ejecucion.

Las exigencias establecidas en materia de actos de molestia, asi como las de
privacion, es donde se considera que el PAE esta ubicado y donde se encuentran
establecidas la garantia de audiencia y la de legalidad, reguladas por el articulo 14
Constitucional y 16, respectivamente; es importante analizar, si alguna de éstas es
violentada en la regulacién de tal medida, asi como en la practica.

106 Mendoza, Mario (2017): Evasidn de Impuestos en México; México, Universidad Nacional Auténoma de
México, 3ra Edicion, Pag. 91.

197 Flores, Leonor: “Evasién Fiscal en Meéxico asciende a 510 mil mdp”; en El Universal Online
<https://www.eluniversal.com.mx/cartera/economia/evasion-fiscal-en-mexico-asciende-510-mil-mdp> de
Fecha 09 de abril del 2018, Consultado el dia 20 de octubre del 2018.
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Quintana Valtierra'®® establece, que en cualquier estado o sociedad se manifiestan

fundamentalmente 3 tipos de relaciones que son:

1. Las de Coordinacién.- Ejercidas entre sujetos fisicos y morales.

2. Las de Supra ordinacion.- Ejercidas entre érganos del poder y el gobierno
que estan plasmadas en el derecho constitucional y administrativo.

3. Las de Supra subordinacion.- Ejercidas entre el Estado o sus autoridades
frente al gobernado. Revestidas de atributos de unilateralidad, imperatividad
y coercitividad, lo que, a su vez, origina la presencia del acto de autoridad
que condiciona las garantias individuales, ya sea de libertad, igualdad,

seguridad juridica y propiedad.

Se debe partir de esta relacion generada en la sociedad, en donde la supra o
subordinacion se llevan a cabo por parte de autoridades hacia los gobernados, y
por las que se encuentran legitimadas sus propias actuaciones, sin embargo, para
que los actos considerados de autoridad puedan afectar la esfera de los particulares
se deben cumplir con requisitos que se encuentran establecidos en la Constitucidn
Politica. De Pina, sobre este acto de autoridad comenta, que es aquel que realiza
en cumplimiento de sus funciones y dentro de la esfera de sus atribuciones oficiales,

un funcionario publico revestido de autoridad.'%?

De modo que, para ser considerada un acto de autoridad debe estar estrictamente
legitimada para poder realizar el acto, a través del procedimiento administrativo de

ejecucion realiza el acto de privacion y de molestia.

Para Burgoa, el acto de molestia implica toda clase de perturbacién o afectacion.
Por ende, el acto de molestia es el acto de autoridad que causa cualquier agravio
en la esfera del gobernado, afectdndolo en alguno de sus derechos subjetivos o

108 Quintana Valtierra, Jesus (2013): Derecho Tributario Mexicano; México, Editorial Trillas, 7ma Edicién, Pag.
299.
109 De Pina Vara, Rafael (2003): Diccionario de Derecho; México, Editorial Porria, Pag. 52
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interés juridico. Los actos de molestia /atu sensu estan sujetos o sometidos a la
garantia de audiencia y a la garantia de legalidad respectivamente consagrados en
los articulos 14 y 16 de la Constituciéon, en cambio, los actos de molestia strictu
sensu, que no denotan privacién, s6lo deben subordinarse a la segunda de dichas

garantias.!0

El mismo Burgoa, al definir a la privacion comenta, que es un concepto que equivale
al despojo, de posesién, menoscabo o merma de algun bien o derecho del
gobernado. Entrana la molestia mas grave que puede inferir un acto de autoridad.
Su validez esta sujeta al cumplimiento de las exigencias o condiciones que integran
la garantia de audiencia instituida en el segundo parrafo del articulo 14 antes

referido. 1

Como consecuencia, todo acto de privacion resulta en un acto de molestia, sin
embargo, no todo acto de molestia representa una privacién, ademas de que ambos
necesitan satisfacer ciertas garantias establecidas en la Constitucion, senalando
que, el acto de molestia cuando implica en si una privacion, no requiere de la
satisfaccion de la garantia de audiencia, de modo que, es menester aclarar, si el
embargo precautorio propio del procedimiento administrativo de ejecucién es
considerado como un acto privativo o de molestia solamente para poder entender

los requisitos constitucionales que implica su ejecucion.

Sobre esto, Burgoa''? comenta, si bien origina una aparente privacion, no tiende a
realizar ésta como objetivo o finalidad dltimos o definitivos, puesto que el egreso del
bien que se secuestre de la esfera del ejecutado, no es sino el medio de que dicho
auto se vale para asegurar, primeramente, las prestaciones debidas al ejecutante,
para que por conducto de otros actos procesales se obtenga el pago de las mismas
mediante la adjudicacion correspondiente.

110 Byrgoa Orihuela, Ignacio (2015): Diccionario de Derecho Constitucional, Garantias y Amparo; México,
Editorial Porrda, 12va Edicién, Pag. 19.

111 Byrgoa Orihuela, Ignacio (2003): Las garantias individuales; México, Editorial Porrta, Pag. 538

112 fdem. P4g. 539.
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Como consecuencia, no requiere cumplir con una garantia de audiencia sino
unicamente con la preceptuada en la dltima parte del numeral 16 de la Carta Magna,
ya que no constituye una privacién, pues, persigue el fin de asegurar el pago, a
pesar de ésta finalidad, la privacion de bienes o en el caso de intervencién con cargo
a la caja no tiene una finalidad de privacion, empero, el hecho de que exista una
omision de plazo para finalizar el procedimiento administrativo de ejecucion una vez
iniciado por las autoridades fiscales, genera que el lapso en que se tienen
congelados los bienes e incluso la caja de un negocio, es generalmente amplio, por
lo que algunos autores consideran que si debe satisfacer la garantia de audiencia,

ademas de la mencionada garantia de legalidad.

Ahora bien, el Codigo Fiscal Federal, en su articulo 41 establece preceptos
contrarios a lo tutelado en los articulos 14 y 16 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, en relacién y con respecto a garantias de seguridad,
certeza y certidumbre juridica, pues, no prevé un dique temporal al dejar al libre
arbitrio de la autoridad ejecutora de sus actos sobre y en perjuicio de los
contribuyentes, como consecuencia, no existe un plazo o término a respetar en el
procedimiento requisitorio y sancionador, lo que sin duda trastoca las garantias

referidas en los multicitados articulos 14 y 16.

1.3.1 CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD, CONCENTRADO Y DIFUSO

El control de constitucionalidad tiene como finalidad fundamental preservar la
supremacia constitucional por encima de cualquier interés particular, respetando asi
la voluntad del constituyente primario, es decir el pueblo, las disposiciones
constitucionales no resultan ser simples declaraciones, reglas o principios, sino que,
como se ha visto en desde el inicio de la presente investigacion, son mandatos que
surgen de un 6rgano popular que constituyen normas obligatorias que exigen ser
observadas, representan las luchas de grandes juristas que han batallado por incluir
garantias y proteger los derechos humanos a lo largo y ancho de los 136 articulos
que resguarda, como consecuencia, se han establecido diversas formas para que
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el ordenado sea estrictamente cumplido, y a esto, se le denominan medios de

control Constitucional.

Segun Carl Schmitt, la proteccién de la Constitucidén involucra todos los medios,
instrumentos e instituciones que el Poder Constituyente ha estimado necesarios
para mantener a los poderes politicos dentro de los limites de sus atribuciones, lo
que permite un desarrollo arménico de sus actividades y repercute en el respeto de

los derechos fundamentales de la persona.!'3

La Hacienda Publica Local puede referirse a un estado miembro de la federacién o
a un municipio, en México existe legislacion que impacta en la Hacienda, contando
con una jerarquia en leyes obligados todos a respetarla, de modo que, asi como
existen los niveles de gobierno también existen los niveles de legislacion, la
siguiente piramide demuestra que las leyes nacionales tienen una mayor jerarquia
que las locales, y a su vez, muestra que tiende a haber mas legislacién local:

Imagen No. 12.- Niveles de Legislacion

Orden Nacional

Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos

Leyes Federales

Constitucion del Estado Orden Sub Nacional:

-La Administracion del Municipio

-Los Ingresos
-Los Egresos
-La Deuda

Leyes Estatales

Legislacion Municipal.

Fuente: Elaboracién Propia.

113 Schmitt, Carl (2009): La defensa de la Constitucién; México, Editorial Labor, 19na Edicidn Pag. 92.
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La aplicacion de las disposiciones constitucionales, son de la mas alta jerarquia, en
los términos y condiciones que establece el articulo 133 Constitucional, ya antes

referido, de contenido siguiente:

“Articulo 133. Esta Constitucion, las leyes del Congreso de la Union que
emanen de ella y todos los tratados que esten de acuerdo con la misma,
celebrados y que se celebren por el Presidente de la Republica, con
aprobacion del Senado, seran la Ley Suprema de toda la Union. Los
jueces de cada entidad federativa se arreglaran a dicha Constitucion,
leyes y tratados, a pesar de las disposiciones en contrario que pueda
haber en las Constituciones o leyes de las entidades federativas.”

Como consecuencia de lo anterior, no existe ninguna norma superior de los
Derechos Humanos que garantiza la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos. Sobre el particular, Emilio Rabasa y Gloria Caballero opinan que:

“La Constitucion es la base de nuestra organizacion politica, juridica y
economica, y todas las leyes y actos que dicten las autoridades deben de estar
en consonancia con ella.”. ”.114

Ni siquiera el derecho internacional publico esta por arriba de los lineamientos
constitucionales, de hecho, hay corrientes de diversos autores que consideran que
el derecho internacional publico esta arriba de nuestro derecho interno, pero hay
una cierta confusién en su visién, ya que, para que el derecho internacional publico
pueda aplicarse en el territorio nacional, debe antes que nada estar negociado por
el Ejecutivo Federal, cefirse a los lineamientos que la propia Constitucién Politica

establece y finalmente, estar debidamente ratificado por el Senado.

Por lo que, la pregunta que nos nace es, ¢Bajo qué premisas llega a ser concebible
que nuestra legislacién interna pueda estar subordinada a la internacional publica,

si para que ésta ultima pueda tener aplicacion en nuestro pais, esta obligada a la

114 Rabasa, Emilio y Caballero, Gloria, Mexicano esta es tu Constitucidn, 16° edicién, México, Miguel Angel
Porrua, Grupo editorial, 2011, Pag. 351.



185

subordinacion del orden juridico interno, especialmente al citado articulo 133
Constitucional?

De ahi, que es una aplicacion subordinada de la negociacién juridica internacional,
y por supuesto, toda ley que emana de la Constitucion, ya sea federal o estatal,
debe necesariamente ajustarse a los presupuestos constitucionales, no puede ir en
contra del origen del que emana.

La jurisdiccion de los actos de poderes publicos ha sido establecida desde la
creacién del pais como una Republica Democratica Federal, a pesar de que el
manejo del poder pudo haber sufrido algunos cambios, la importancia de un
ordenamiento legal supremo siempre fue un ideal politico, la Constitucién asume el
significado de norma constitutiva y reguladora de la politica, asi como una Carta
Magna que limita facultades a autoridades fungiendo como contrapesos a sus
atribuciones, buscando que se dé un equilibrio entre poderes publicos.

Azuela Huitron refiere, que las reformas constitucionales de diciembre de 1994,
modificaron radicalmente la estructura de esa institucion de justicia. La nueva
redaccion del articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos le otorgé al Maximo Tribunal del Pais, la atribucion de conocer en
exclusiva de acciones de controversias constitucionales y de acciones de

inconstitucionalidad. 115

Por otro lado, Aldrete Vargas comenta, que en México, la justicia constitucional
nacié justo con el juicio de amparo, proceso encaminado a la defensa de las
garantias individuales que otorga la Constitucion Federal; a partir de entonces, el
sistema mexicano de control constitucional evoluciond, pues, tras el juicio de
amparo se crearon la facultad de investigacion de la Suprema Corte, el juicio
politico, las controversias constitucionales, los juicios de revisién constitucional

115 Azuela Huitrén, Mariano (2014): ¢Qué son las Controversias Constitucionales?; México, Editorial Sista, 3ra
Edicidn, Pag. 9.
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electoral y para la proteccion de derechos politicos- electorales del ciudadano, la
accion de inconstitucionalidad y el procedimiento ante organismos protectores de

los derechos humanos.'16

Sin lugar a dudas, el Amparo representa un control a todo acto de autoridad, que se
confronta con las garantias individuales previstas en la Carta Magna, siendo un
medio de control constitucional por excelencia en el Estado Mexicano, Alfonso
Noriega comenta, que el Juicio de Amparo es visto como un sistema de defensa de
la Constitucién, tiene su fundamento en los articulos 103 y 107 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, de donde podemos advertir que procede
contra las leyes o actos de autoridad que violen las garantias individuales, que
vulneren o restrinjan la soberania de los Estados o la esfera de competencia de la

Ciudad de México, y que invadan la esfera de competencia de la autoridad federal.
117

En materia fiscal también existe la figura del Amparo, desde el afio 2000 se dio una
oleada de todos los amparos masivos, que comenzaron a haber como consecuencia
de todas las reformas legislativas que se fueron incorporando como consecuencia
de una economia en crisis, en donde la creatividad del poder legislativo
verdaderamente llamo la atencién, se empezaron a crear impuestos y modificar los
ya existentes desnaturalizandolos, como es el caso del IVA en el acreditamiento, y
esto generd una reaccién por parte de los contribuyentes, el amparo fiscal ha
evolucionado a lo largo del tiempo y ha sido un instrumento util del contribuyente
para defenderse de actos administrativos por parte de autoridades fiscales, ademas
de defender al contribuyente ante medidas legislativas que consideran son lesivas
de los principios tributarios establecidos en la fraccidn IV del articulo 31 de la Carta
Magna.

116 Aldrete Vargas, Adolfo (2016): El control Constitucional en México; México, Universidad Nacional
Autéonoma de México, Pag.136.
117 Noriega, Alfonso (2016): Lecciones de Amparo, Tomo I; México, Editorial Porria, 16ta Edicién Pag. 43.
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Cabe aclarar, que la diferencia frente al juicio contencioso administrativo federal, es
que éste es un medio jurisdiccional a través del cual el contribuyente declara su
insatisfaccion, por la resolucion de algun recursos administrativo o por haberse visto
afectado por actos de la autoridad, decretos y acuerdos de caracter general, por lo
que, puede demandar la nulidad del acto, decreto o acuerdo, ante el Tribunal
Federal de Justicia Administrativa; mientras que el Amparo Fiscal es el medio
jurisdiccional de Control Constitucional; por el que una persona acude ante un
organo judicial para reclamar actos de un érgano del Estado o una ley, cuando se
siente vulnerados los derechos fundamentales como contribuyente.

Como consecuencia, en materia de violacion de garantias, la tesis del presente
trabajo es; la violacibn que se esta realizando a los articulos 14 y 16
Constitucionales, que, como ya se ha comentado previamente, son articulos que
abordan la materia de la garantia de seguridad, certeza y certidumbre juridica. Esto
se debe principalmente a lo establecido en el articulo 41 del Cédigo Fiscal de la

Federacion, que versa lo siguiente:

“Articulo 41. Cuando las personas obligadas a presentar declaraciones,
avisos y demas documentos no lo hagan dentro de los plazos sefialados
en las disposiciones fiscales, las autoridades fiscales exigiran la
presentacion del documento respectivo ante las oficinas
correspondientes, procediendo de la siguiente forma:

I.Imponer la multa que corresponda en los términos de este Cdodigo y
requerir hasta en tres ocasiones la presentacion del documento omitido
otorgando al contribuyente un plazo de quince dias para el cumplimiento
de cada requerimiento. Si no se atienden los requerimientos se
impondran las multas correspondientes, que, tratandose de
declaraciones, sera una multa por cada obligacion omitida. La autoridad
después del tercer requerimiento respecto de la misma obligacion, podra
aplicar lo dispuesto en la siguiente fraccion.

Il. Tratandose de la omision en la presentacion de una declaracion
periodica para el pago de contribuciones, una vez realizadas las acciones
previstas en la fraccion anterior, podran hacer efectiva al contribuyente o
al responsable solidario que haya incurrido en la omision, una cantidad
igual al monto mayor que hubiera determinado a su cargo en cualquiera
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de las seis Ultimas declaraciones de la contribucion de que se trate. Esta
cantidad a pagar no libera a los obligados de presentar la declaracion
omitida.

Cuando la omision sea de una declaracion de las que se conozca de
manera fehaciente la cantidad a la que le es aplicable la tasa o cuota
respectiva, la autoridad fiscal podra hacer efectiva al contribuyente, una
cantidad igual a la contribucion que a éste corresponda determinar, sin
que el pago lo libere de presentar la declaracion omitida.

Si la declaracion se presenta después de haberse notificado al
contribuyente la cantidad determinada por la autoridad conforme a esta
fraccion, dicha cantidad se disminuira del importe que se tenga que pagar
con la declaracion que se presente, debiendo cubrirse, en su caso, la
diferencia que resulte entre la cantidad determinada por la autoridad y el
importe a pagar en la declaracion. En caso de que en la declaracion
resulte una cantidad menor a la determinada por la autoridad fiscal, la
diferencia pagada por el contribuyente unicamente podra ser
compensada en declaraciones subsecuentes.

La determinacion del crédito fiscal que realice la autoridad con motivo del
incumplimiento en la presentacion de declaraciones en los términos del
presente articulo, podra hacerse efectiva a través del procedimiento
administrativo de ejecucion a partir del tercer dia siguiente a aquél en el
que sea notificado el adeudo respectivo, en este caso el recurso de
revocacion solo procedera contra el propio procedimiento administrativo
de ejecucion y en el mismo podran hacerse valer agravios contra la
resolucion determinante del crédito fiscal.

En caso del incumplimiento a tres 0 mas requerimientos respecto de la
misma obligacion, se pondran los hechos en conocimiento de la
autoridad competente, para que se proceda por desobediencia a
mandato legitimo de autoridad competente.”

Como consecuencia, existe un ejercicio arbitrario de las facultades de la autoridad
fiscal generando una incertidumbre juridica y econdémica al contribuyente sobre su
situacién, especificamente en el tema de los plazos y términos con que cuenta para

agotar sus atribuciones.
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1.3.2 VIOLACION A LOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES EN MATERIA
FISCAL

Como ya se coment6 en el punto anterior, son los principios resguardados en los
articulos 14 y 16 multicitados, que son sobrepasados por la esencia del
procedimiento administrativo de ejecucion, el primero de estos, comprende
principios juridicos de los cudles derivan a través de su expresidn normativa, otros
tantos derechos subjetivos publicos de caracter sustantivo, garantizados con el

juicio de amparo.

El articulo 14 establece, que nadie puede ser privado de la vida, la libertad o de sus
propiedades, posesiones o derechos, sino es a través de un juicio en el que se
cumplan las formalidades esenciales de un proceso. Carbonell''® comenta, que el
concepto de formalidades esenciales del procedimiento, no esta definido en el texto
constitucional, sino que ha sido dotado de contenidos concretos por la

jurisprudencia, no debe tener un caracter cerrado.

Es decir, se puede estar de acuerdo en que, siguiendo la linea jurisprudencial que
ya se ha expuesto, las formalidades esenciales del procedimiento se manifiesten en
un nucleo duro e irreductible compuesto por la notificaciébn o emplazamiento, la
posibilidad probatoria en sentido amplio, es decir, el ofrecimiento, desahogo y
valoracion de pruebas, el derecho de formular alegatos y la obligacién de las
autoridades de dictar una resolucién resolviendo la cuestion planteada; pero ese
nucleo duro puede verse ampliado por la naturaleza de cierto tipo de caso.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacidn presenta la siguiente Tesis

Jurisprudencial:

FORMALIDADES ESENCIALES DEL PROCEDIMIENTO. SON LAS
QUE GARANTIZAN UNA ADECUADA Y OPORTUNA DEFENSA
PREVIA AL ACTO PRIVATIVO. La garantia de audiencia establecida

118 carbonell, Miguel (2013): Formalidades esenciales del Procedimiento; México, Editorial Sista, Pag. 93.
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por el articulo 14 constitucional consiste en otorgar al gobernado la
oportunidad de defensa previamente al acto privativo de la vida, libertad,
propiedad, posesiones o derechos, y su debido respeto impone a las
autoridades, entre otras obligaciones, la de que en el juicio que se siga
"se cumplan las formalidades esenciales del procedimiento”. Estas son
las que resultan necesarias para garantizar la defensa adecuada antes
del acto de privacion y que, de manera genérica, se traduce en los
siguientes requisitos: 1) La notificacion del inicio del procedimiento y sus
consecuencias; 2) La oportunidad de ofrecer y desahogar las pruebas en
que se finque la defensa; 3) La oportunidad de alegar; y 4) El dictado de
una resolucion que dirima las cuestiones debatidas. De no respetarse
estos requisitos, se dejaria de cumplir con el fin de la garantia de
audiencia, que es evitar la indefension del afectado.

Amparo directo en revision 2961/90. Opticas Deviyn del Norte, S. A. 12
de marzo de 1992. Unanimidad de diecinueve votos. Ponente: Mariano
Azuela Glitron. Secretaria: Ma. Estela Ferrer Mac Gregor Poisot. El
Tribunal Pleno en su sesion privada celebrada el miércoles veinte de
mayo en curso, por unanimidad de diecinueve votos de los sefiores
ministros Presidente Ulises Schmill Ordoriez, Carlos de Silva Nava,
Ignacio Magana Cardenas, José Trinidad Lanz Cardenas, Samuel Alba
Leyva, Noé Castarion Leon, Felipe Lopez Contreras, Luis Fernandez
Doblado, José Antonio Llanos Duarte, Santiago Rodriguez Roldan,
Ignacio Moisés Cal y Mayor Gutiérrez, Clementina Gil de Lester, Atanasio
Gonzalez Martinez, José Manuel Villagordoa Lozano, Fausta Moreno
Flores, Carlos Garcia Vazquez, Mariano Azuela Guitron, Juan Diaz
Romero y Sergio Hugo Chapital Gutiérrez: aprobd, con el numero LV/92,
la tesis que antecede; y determind que la votacion es idonea para integrar
tesis de jurisprudencia. Ausente: Victoria Adato Green. México, Distrito
Federal, a veintidés de mayo de mil novecientos noventa y dos. Nota:
Este criterio ha integrado la jurisprudencia P./J. 47/95, publicada en el
Semanario Judicial de la Federacidn y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo
Il, diciembre de 1995, pagina 133, de rubro: "FORMALIDADES
ESENCIALES DEL PROCEDIMIENTO. SON LAS QUE GARANTIZAN
UNA ADECUADA Y OPORTUNA DEFENSA PREVIA AL ACTO
PRIVATIVO."

De lo anterior, puede asegurarse que el procedimiento administrativo de ejecucién
cumple con:
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1) La notificacion del inicio del procedimiento y sus consecuencias.
2
3
4) El dictado de una resolucién que dirima las cuestiones debatidas.

)
) La oportunidad de ofrecer y desahogar las pruebas en que se finque la defensa.
) La oportunidad de alegar;y

)

Una de las vias legales que tiene la autoridad administrativa para cumplir con la
garantia de audiencia que se prevé en el citado articulo 14 de la Constitucion, es el
procedimiento administrativo, como lo establece Nava Negrete, en dicho
procedimiento, la administracion antes de pronunciarse y dictar resolucién, conoce
la realidad concreta que examina y oye a los administrados con la amplitud
necesaria, recibiendo y valorando las pruebas que éstos presentan y analizando las

razones de hecho y de derecho que se deduzcan para evitar pretensiones que

puedan resultar injustas o ilegales.®

Ya desde épocas pasadas, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién se habia
pronunciado sobre el contenido del articulo 14 Constitucional, estableciendo, no
sélo la obligacion de las autoridades administrativas a que se sujeten a la ley, sino
obligando al Poder Legislativo para que en sus leyes establezca un procedimiento
adecuado en que se oiga a las partes. Claro, que esto no quiere decir que el
procedimiento que establezca la ley, tratandose de procedimientos de autoridad
administrativa, sea exactamente igual al procedimiento judicial, pero si debe
estimarse que, en un procedimiento administrativo puede caber la posibilidad de

que se oiga al interesado y que se le dé oportunidad de defenderse.

Por otro lado, el articulo 16 Constitucional resguarda la garantia de seguridad
juridica, es un principio fundamental en todos los ordenamientos constitucionales,
pues se debe tener en todo momento el conocimiento por parte del Contribuyente

en este caso, a que se atiene en sus relaciones con la autoridad hacendaria.

119 Nava Negrete, Alfonso (2001): Procedimiento Administrativo; México, Editorial UNAM-Porrua, Pag. 3046.
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Un procedimiento administrativo o fiscal va a ser constitucional desde la vision de la
garantia de seguridad juridica si su regulacidén logra el establecimiento de un
proceso en el cual el gobernado logre hacer valer sus derechos, otorgando la via
necesaria para ello, y, por otro lado, que se impida que la autoridad actue de manera
arbitraria en el establecimiento de un marco de facultades y obligaciones que le
correspondan. La siguiente tesis jurisprudencia analiza el alcance de las garantias

instrumentales de mandamiento escrito previstas en el articulo 16 Constitucional:

SEGURIDAD JURIDICA. ALCANCE DE LAS GARANTIAS
INSTRUMENTALES DE MANDAMIENTO ESCRITO, AUTORIDAD
COMPETENTE Y FUNDAMENTACION Y MOTIVACION, PREVISTAS
EN EL ARTICULO 16, PRIMER PARRAFO, DE LA CONSTITUCION
FEDERAL, PARA ASEGURAR EL RESPETO A DICHO DERECHO
HUMANO. De las jurisprudencias 1a./J. 74/2005 y 2a./J. 144/2006, de la
Primera y Segunda Salas de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
publicadas en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,
Novena Epoca, Tomos XXII, agosto de 2005, pagina 107, de rubro:
"PROCEDIMIENTO SEGUIDO EN UNA VIA INCORRECTA. POR Si
MISMO CAUSA AGRAVIO AL DEMANDADO Y, POR ENDE,
CONTRAVIENE SU GARANTIA DE SEGURIDAD JURIDICA." y XXIV,
octubre de 2006, pagina 351, de rubro: "GARANTIA DE SEGURIDAD
JURIDICA. SUS ALCANCES.", respectivamente, se advierte una
definicion clara del contenido del derecho humano a la seqguridad juridica,
imbibito en el articulo 16, primer parrafo, de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, el cual consiste en que la persona tenga
certeza sobre su situacion ante las leyes, o la de su familia, posesiones
0 sus demas derechos, en cuya via de respeto la autoridad debe sujetar
sus actuaciones de molestia a determinados supuestos, requisitos y
procedimientos previamente establecidos en la Constitucion y en las
leyes, como expresion de una voluntad general soberana, para asegurar
que ante una intervencion de la autoridad en su esfera de derechos, sepa
a qué atenerse. En este contexto, de conformidad con el precepto citado,
el primer requisito que deben cumplir los actos de molestia es el de
constar por escrito, que tiene como proposito que el ciudadano pueda
constatar el cumplimiento de los restantes, esto es, que provienen de
autoridad competente y que se encuentre debidamente fundado y
motivado. A su vez, el elemento relativo a que el acto provenga de
autoridad competente, es reflejo de la adopcion en el orden nacional de



otra garantia primigenia del derecho a la seguridad, denominada principio
de legalidad, conforme al cual, las autoridades solo pueden hacer aquello
para lo cual expresamente les facultan las leyes, en el entendido de que
la ley es la manifestacion de la voluntad general soberana y, finalmente,
en cuanto a fundar y motivar, la referida Segunda Sala del Alto Tribunal
definié, desde la Séptima Epoca, segtin consta en su tesis 260, publicada
en el Apéndice al Semanario Judicial de la Federacion 1917-1995, Tomo
VI, Materia Comun, Primera Parte, pagina 175, de rubro:
"FUNDAMENTACION Y MOTIVACION.", que por lo primero se entiende
que ha de expresarse con exactitud en el acto de molestia el precepto
legal aplicable al caso y, por motivar, que también deben serialarse con
precision las circunstancias especiales, razones particulares o causas
inmediatas que se hayan tenido en consideracion para su emision,
siendo necesario, ademas, que exista adecuacion entre los motivos
aducidos y las normas aplicables, lo cual tiene como propdsito primordial,
confirmar que al conocer el destinatario del acto el marco normativo en
que el acto de molestia surge y las razones de hecho consideradas para
emitirlo, pueda ejercer una defensa adecuada ante el mismo. Ahora bien,
ante esa configuracion del primer parrafo del articulo 16 constitucional,
no cabe asumir una postura dogmatizante, en la que se entienda que por
el solo hecho de establecerse dichas condiciones, automaticamente
todas las autoridades emiten actos de molestia debidamente fundados y
motivados, pues la practica confirma que los referidos requisitos son con
frecuencia inobservados, lo que sin embargo no demerita el hecho de
que la Constitucion establezca esa serie de condiciones para los actos
de molestia, sino por el contrario, conduce a reconocer un panorama de
mayor alcance y eficacia de la disposicion en analisis, pues en la medida
en que las garantias instrumentales de mandamiento escrito, autoridad
competente y fundamentacion y motivacion mencionadas, se 2005777.
IV.20.A.50 K (10a.). Tribunales Colegiados de Circuito. Décima Epoca.
Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion. Libro 3, Febrero de
2014, Pag. 2241. -1- encuentran contenidas en un texto con fuerza
vinculante respecto del resto del ordenamiento juridico, se hace posible
que los gobernados tengan legitimacion para aducir la infraccion al
derecho a la sequridad juridica para asegurar su respeto, unicamente con
invocar su inobservancia; igualmente se da cabida al principio de
interdiccion de la arbitrariedad y, por ultimo, se justifica la existencia de
la jurisdiccion de control, como entidad imparcial a la que corresponde
dirimir cuando los referidos requisitos han sido incumplidos, y sancionar
esa actuacion arbitraria mediante su anulacion en los procedimientos de
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mera legalidad y, por lo que atarie al juicio de amparo, a traves de la
restauracion del derecho a la seguridad juridica vulnerado.

SEGUNDO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA
DEL CUARTO CIRCUITO.

Queja 147/2013. Andrés Caro de la Fuente. 22 de noviembre de 2013.
Mayoria de votos. Disidente: Hugo Alejandro Bermudez Manrique.
Ponente: José Carlos Rodriguez Navarro. Secretario: Eucario Adame
Pérez.

Esquerra comenta, que es claro que, si los plazos en los procedimientos son
establecidos por el legislador en funcién de un tiempo prudente que tenga como
referente la extensién necesaria y suficiente para la consecucién de los objetivos
que se pretendan satisfacer con dichos procedimientos, con ello se logra impedir
que la autoridad actue con arbitrariedad, pues, no podra determinar la extensién
temporal de su actuacion con base en cualquier criterio que le indique el limite
temporal que mas le convenga, sino que debera respetar el limite temporal que le
fue establecido por aquel, siendo este el que se consideré suficiente para la
consecucion del objetivo legal subyacente.!20

El derecho de seguridad juridica representa lo que mas clara relacion guarda con el
concepto de Estado de Derecho en un sentido formal, la idea de seguridad juridica
presenta muchas vertientes y se concreta en una pluralidad de significados,
expresada en mandatos de caracter formal con respecto a la actuacién del Estado
y de sus 6rganos, manteniendo la idea de una divisién de poderes, cuyo objetivo es
la de preservar la libertad de las personas que habitan en el propio Estado.

Para Preciado, la seguridad es la garantia dada al individuo de que su persona,
sus bienes y sus derechos no seran objeto de ataques violentos y, que, si éstos se

120 Esquerra, Sergio (2010): Inconstitucionalidad del Articulo 41 del Cédigo Fiscal Federal; México, Editorial RM
Advisors, Pag. 110.
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llegasen a producir, le seran asegurados por la sociedad, un procedimiento

societario por el que puede resarcir sus dafos.'?!

Por su parte, Magaloni comenta, que la seguridad juridica es uno de los bienes mas
preciados que el Estado garantiza. En alguna medida, una de las principales
justificaciones de la existencia del Estado ha sido precisamente que, mediante el
monopolio de la fuerza publica, asegura la existencia de la sociedad y la paz interior.
No sélo esto, sino que la observancia general de las normas juridicas y mandatos
de autoridad, permiten que los individuos se muevan dentro de un marco legal con
igual libertad y autonomia y que realicen sus planes de vida. De ahi, la pretensidon
de obligatoriedad inexorable que caracteriza a un ordenamiento juridico.??

La seguridad juridica brinda al gobernado un marco de hecho y de derecho, que le
va a servir como base y punto de partida en la realizacibn de actos con
trascendencia juridica, de modo que la seguridad juridica representa la

previsibilidad juridica.

Cualquier individuo debe contar con la seguridad de que sus derechos, patrimonio
y posesiones seran respetados en todo momento, y que para que se pueda dar una
afectacion sobre éstos por parte de cualquier autoridad, debera observarse y
apegarse a lo dispuesto por diversos ordenamientos legales, cumpliendo de manera
principal lo que se establece en la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos.

La caducidad en materia fiscal es la extincién de las facultades de determinacién de
contribuciones omitidas, asi como sus accesorios, ademas de imponer sanciones
por infracciéon a dichas disposiciones, como consecuencia, es una sancién a la
autoridad fiscal por el no ejercicio de sus facultades en un periodo determinado de
tiempo, cuestiéon diversa al otorgamiento de seguridad juridica que se otorga al

121 preciado Herndndez, Rafael (2015): Lecciones de Filosofia del Derecho; México, Editorial Jus, Pag. 233
122 Magaloni, Beatriz (2009): Seguridad Legitima o Legitimidad; México, Editorial ITAM, Pag. 27.
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gobernado en un procedimiento administrativo o fiscal en el cual se lleva a cabo un
acto de molestia y, que finalmente existe la posibilidad de que se concluya en un
acto de privacion en lugar de ser un acto de aseguramiento de pago. Mas adelante
se entrard mas a profundidad en materia de la inconstitucionalidad que existe en el
procedimiento administrativo de ejecucion derivado de la falta de un plazo que
represente el término del proceso, mientras tanto, es necesario abordar la materia

de las contribuciones y las diferentes teorias de derecho a las que estan sujetas.

CAPITULO 2
LAS CONTRIBUCIONES

En México, uno de los temas mas relevantes a lo largo de los diferentes gobiernos
es la recaudacion tributaria de las contribuciones, a lo largo de la presente
investigacion se ha multicitado el articulo 31 fraccion IV, Constitucional, que le da
vida a la obligacién que se tiene como ciudadanos mexicanos a contribuir al gasto
publico de manera proporcional y equitativa, como dispongan las diferentes

legislaciones en materia tributaria.

La legislacion méas importante en materia tributaria es el Cddigo Fiscal de la
Federacion, el cuél desglosa las modalidades que existen en México para llevar a
cabo dicha contribucion al gasto publico, este desglose se encuentra en el articulo
29, que también ya se analiz6 en el capitulo tercero de la presente investigacion, la
fraccion IV del articulo 31 de la Constitucion, es de contenido claro, expreso y
contundente, pues, impone como obligacion contribuir con el gasto publico de
nuestro pais, asi como la observancia del derecho tributario para autoridades y
ciudadanos. Con el respeto absoluto al imperativo constitucional, se fortalece el
Estado de Derecho.

El tema del pago de contribuciones comienza con el tramite de inscripcién al
Registro Federal de Contribuyentes, es menester sacar cita via internet, esto para
cumplir con la incorporacion a determinado régimen fiscal, por lo que se agudizan
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dichas dificultades al identificar sus obligaciones tributarias, determinar y enterar de
manera correcta sus impuestos, e incluso, continian a veces aun extinguidas sus

obligaciones.

Muchas veces, aun teniendo el RFC, cumplir con las disposiciones fiscales de
manera oportuna contempla el manejo de una contabilidad mas sofisticada a la que
existia previo a la contabilidad electrénica, controlar sus ingresos con base a flujo
de efectivo para calcular el Impuesto al Valor Agregado, y con base a devengado
para el Impuesto Sobre la Renta, cumplir con requisitos adicionales para hacer
efectivas las deducciones y presentar numerosas declaraciones provisionales,

anuales e informativas.

Sin dejar de lado la estructura informatica minima para la emisién del Comprobante
Fiscal Digital por Internet (CFDI), y en su caso, retener y enterar impuestos de
terceros, en el caso mexicano, como parte de la reforma Hacendaria, se eliminé el
Impuesto Empresarial a Tasa Unica y el Impuesto a los Depésitos en Efectivo, para
compensar, se realizaron cambios en el pago tributario de las empresas, que de
nada sirve, puesto que son las grandes empresas las que se allegan de grandes
firmas de derecho y contabilidad fiscal para poder eludir el pago de la carga fiscal.

De acuerdo con Gémez'23, y el Informe Tributario y de Gestiéon del SAT, al cierre
del cuarto trimestre de 2014 el numero de contribuyentes activos en México llegd a
46.3 millones; y de este total, 1.7 millones corresponde a personas morales
(empresas), 15.6 millones a personas fisicas y 28.9 millones a asalariados. Esto
implica que, en el pais, hay 44.5 millones de personas fisicas y como asalariadas,
que se supondria, pagan impuestos en funcién de su nivel de ingresos. Una medida
comunmente aceptada de la evolucidén del empleo formal en México es el numero
de trabajadores registrados ante el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), el
cual ascendi6 en diciembre de 2014 a un total de 17.239 millones de personas, lo

123 Gémez Fernandez, J. M. (2016): Economia y Valores Humanos; Madrid, Espafia, Editorial Encuentro, Pag.
115.
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que implica que en el SAT tienen registrados 11.66 millones de asalariados mas

que el nimero de trabajadores que reporta el IMSS.

Si se considera que un asalariado es la persona que trabaja contratado por una
empresa a cambio de un salario o sueldo, entonces, es de atender el hecho de que
el SAT en 2014 tenga en sus bases de datos 11.66 millones de contribuyentes por
encima de los registrados en el IMSS, si se supone que son asalariados dependen
de un patrén.

Si consideramos la siguiente imagen:

Imagen No. 13.- Informalidad en México

A n'lb'f:;.ﬁam“" ) 91.8% de la poblacidn que trabaja

tl gobierno federal espera afiliar a 750,000 personas informales a
traves de Crezeamos Juntos

Fuente: (Vértigo Politico, 2014)

Tenemos entonces, que el IMSS presenta un severo problema de evasion, dado
que solo el 59.7% de los asalariados se encuentran dados de alta, o bien, se puede
concluir que las cifras del SAT se vieron infladas con contribuyentes que en realidad

no se encuentran activos.
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La recaudacion tributaria que representa al comercio formal, en 2017, los ingresos
presupuestarios totalizaron en 4 billones 947 mil 608 millones de pesos, esto fue
inferior en un 3.8% respecto a 2016, estos ingresos del 2017 se dividieron como

sigue:

e Ingresos Petroleros 827,150 millones de pesos. 16.7%

e No petroleros 4 billones 120 mil 458 millones de pesos. 83.3%
El ingreso tributario del Gobierno Federal alcanzé los 2 billones 855 mil 057 millones

de pesos, un 1% menor que en 2016, estos ingresos se componen de lo siguiente:

e Impuesto Sobre la Renta: 1 billon 571 mil 378 mdp, el cual resulté mayor en
10.5% en relacion con el programa y 4.2% respecto a lo observado en 2016.

e EI Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios (IEPS), registré
decrementos reales por 15.8% respecto del 2016 con 367,834 millones de
pesos.

e Para 2019 hay un crecimiento real de 2.3% que equivale a una captacion
adicional de 20 mil 280.4 millones de pesos y que se explica por una mayor
recaudacion en IEPS.

e El Impuesto al Valor Agregado (IVA) también presenté decremento de
2.9%respecto del 2016 con 816,048 millones de pesos.

En el caso del IEPS, la evolucion se debe a la menor recaudacion proveniente de
gasolina y diésel debido a la implementacion de los estimulos fiscales para suavizar
el incremento en sus precios; de modo que, la recaudacién mas importante del
ejercicio 2017 fue el Impuesto Sobre la Renta que grava los ingresos del
contribuyente, como consecuencia, para la recaudacién no solo es importante que
el comercio sea formal, sino que tenga bien registrados a sus trabajadores.

La legalidad, proporcionalidad y equidad tributaria representan una salvaguarda
para los contribuyentes y paralelamente un limite al legislador al establecer
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contribuciones. El cumplimiento a las garantias de legalidad, proporcionalidad y

equidad constituye la justicia tributaria.

A continuacién, es menester generar un marco de conceptos sobre las
contribuciones que amplie el panorama actual, y en donde se aborden los principios
de proporcionalidad y equidad.

2.1 MARCO CONCEPTUAL DE LAS CONTRIBUCIONES

La esencia de la contribucidn resulta ser la de una aportacién econémica impuesta
por el Estado, mas alla de las cualidades que posea, los sujetos del impuesto, las
tasas e incluso su objetivo recaudatorio, son identificadas con el nombre genérico
de contribuciones en razén del articulo 31 Constitucional, fraccidén IV, en el que se
obliga a los mexicanos a contribuir al gasto publico de manera proporcional y
equitativa a sus ingresos.

Sergio de la Garza, las define como prestaciones en dinero o en especie que el
Estado exige en ejercicio de su poder de imperio con objeto de obtener recursos
para el cumplimiento de sus fines; México se encuentra entre los paises con mayor
extension territorial en el mundo, el 140 pais mas grande del mundo, ésta extensién
territorial produce que se tengan mayores necesidades sociales, la gran
complejidad de la vida en sociedad provoca que las personas que habitan en la
misma establezcan tipos de organizacion dentro de ella, con el fin y efecto de que
la convivencia sea lo mas arménica que se pueda, como consecuencia surgi6 el
Estado representando una organizacion juridica de una sociedad bajo un poder de

dominacioén que es ejercido a lo largo y ancho de un determinado territorio. 24

Frente a las funciones que se le atribuyen al Estado y de las necesidades de la
ciudadania que le deben ser encomendadas, existe una diversidad de posturas

124 De |a Garza, Sergio Francisco (2005): Derecho Financiero Mexicano; México, Editorial Porria, 152 Edicion,
Pag. 9.
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doctrinales, pues, el mismo De la Garza explica, que una de estas posturas, el
llamado liberalismo individualista, ha sostenido que el Estado debe satisfacer
Unicamente las necesidades mas ingentes y en ningun caso debe ocuparse de las

necesidades individuales.?®

Por otro lado, una postura totalmente diferente es la del socialismo estatista en
donde se afirma que el Estado se debe enfocar en satisfacer el mayor numero
posible de las necesidades que presenta la poblacién. Al final del dia, entre estas

dos teorias o corrientes existe un mundo de opiniones diversas.

Mas alla de definir cual es la ideologia que se adopte y de cuales seran las
atribuciones encomendadas al Estado, éste tiene la inalienable obligacion de
cumplir con la satisfaccion de las necesidades que la poblacibn demanda,
profundizando en el tema de las necesidades, la doctrina de Flores Zavala'®®
manifiesta dos tipos de necesidades presentadas en una sociedad:

1. Necesidades Individuales: Son las que afectan al individuo
independientemente de sus relaciones con la sociedad y con el Estado, pues,
aunque no perteneciera a ellos, el ser humano experimentaria este tipo de
necesidades.

2. Necesidades Colectivas: Son las que surgen o se agravan como

consecuencia de la convivencia con otros hombres.

Hay quienes incluyen las necesidades publicas que representan aquellas
individuales o colectivas, que, por su gran importancia son encomendadas al Estado
y reciben este caracter de publicas como consecuencia de que el Estado las

satisface a través de los diferentes organismos publicos.

125 fdem. Pag. 15
126 Flores Zavala, Ernesto (2014): Finanzas Publicas Mexicanas; México, Editorial Porrda, 45ta Edicién Pag. 13.
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Para lograr el objetivo de garantizar el orden, bien comun, justicia, libertad y la
seguridad juridica de sus habitantes, requieren de generar ingresos para el Estado;
Gabino Fraga comenta, que esto implica la necesidad de instrumentar, impulsar y
coordinar todo un aparato burocratico que desempefie esa pluralidad de tareas y
funciones, el cual necesita realizar gastos imprescindibles para lo cual es necesario

allegarse de medios indispensables.?’

Jiménez Gonzélez sefnala, que el gasto publico estara constituido por cualquier
erogacion que realice el Estado y otro ente publico y que sea destinado a la
consecucion de los objetivos y metas propuestos. Son los que se destinan a la
satisfaccion atribuida al Estado de una necesidad colectiva, quedando, por tanto,

excluidos los que se destinan a la satisfaccion de una necesidad individual.!28

Sobre esto, es importante volver a anotar el primer parrafo del articulo primero del
Cédigo Fiscal de la Federacién que establece:

“Articulo 10.- Las personas fisicas y las morales, estan obligadas a
contribuir para los gastos publicos conforme a las leyes fiscales
respectivas. Las disposiciones de este Codigo se aplicaran en su defecto
y sin perjuicio de lo dispuesto por los tratados internacionales de los que
México sea parte. Solo mediante ley podra destinarse una contribucion a
un gasto publico especifico.”

Incluso, en este primer parrafo se atiende a la capacidad econdmica del
contribuyente y otorga un trato equitativo, ademas de que se incluye esta ultima
oracién en donde se habla de que solo mediante ley podra ser destinada una
contribucion a un gasto publico. La obligacién del ciudadano, desde el punto de vista
de la capacidad contributiva, es el de aportar una cantidad proporcional y equitativa
a sus ingresos y posibilidades, para la existencia de los servicios publicos, que en

un momento determinado requiere para existir y desarrollarse.

127 Gabino Fraga, Mouret (2005): Derecho Administrativo; México, Editorial Porrua, 39na Edicién, P4g. 125.
128 )iménez Gonzélez, Antonio (2016): Lecciones de Derecho Tributario; México, Editorial Thomson, 12da
Edicién Pag. 3
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Esquivel considera, que, en México, el gobierno esta organizado en forma vertical y
horizontal, estableciendo para el primer caso su estructura en Federacion,
Entidades Federativas y Municipios, asignando obligaciones especificas a cada

orden de gobierno.'?®

Para el caso de la Federacion y las Entidades Federativas, en forma horizontal, se

dividen en tres poderes:

- El Legislativo.
- El Ejecutivo y
- El Judicial.

Integrados cada uno por dependencias, y en su caso, se auxilian de organismos
descentralizados y organismos autbnomos para el cumplimiento de sus
obligaciones y atribuciones, para el caso de los Municipios, éstos se integran por
dependencias generales y organismos descentralizados, los cuales tienen

asignadas tareas especificas a cumplir.

La tarea de crear el vinculo entre el gasto publico a los diferentes programas, planes
y metas que cada dependencia pretende alcanzar, pertenece al Ejecutivo Federal a
través de la Secretaria de Hacienda y Creédito Publico, el articulo 4 de la Ley del
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria hace la definicidon de lo que comprende

el gasto publico, el cual establece a la letra:

“Articulo 4.- El gasto publico federal comprende las erogaciones por
concepto de gasto corriente, incluyendo los pagos de pasivo de la deuda
publica; inversion fisica; inversion financiera; asi como responsabilidad
patrimonial; que realizan los siguientes ejecutores de gasto:

I. El Poder Legislativo;

129 Esquivel Martinez, Marco Antonio (2015): Contabilidad y los Entes Gubernamentales; México, Editorial
Porrua, 10 Edicidn, Pag. 27.
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Il. El Poder Judicial;

Ill. Los entes auténomos;

IV. Los tribunales administrativos;

V. La Procuraduria General de la Republica;
VI. La Presidencia de la Republica;

VIl. Las dependencias, y

VIl. Las entidades.

Los ejecutores de gasto antes mencionados estan obligados a rendir
cuentas por la administracion de los recursos publicos en los términos de
la presente Ley y demas disposiciones aplicables.

Las disposiciones presupuestarias y administrativas fortaleceran la
operacion y la toma de decisiones de los ejecutores, procurando que
exista un adecuado equilibrio entre el control, el costo de la fiscalizacion,
el costo de la implantacion y la obtencion de resultados en los programas
y proyectos.

La Presidencia de la Republica se sujetara a las mismas disposiciones
que rigen a las dependencias. Asimismo, la Procuraduria General de la
Republica y los tribunales administrativos se sujetaran a las
disposiciones aplicables a las dependencias, asi como a lo dispuesto en
sus leyes especificas dentro del margen de autonomia previsto en el
articulo 5 de esta Ley.

Los ejecutores de gasto contaran con una unidad de administracion,
encargada de planear, programar, presupuestar, en su caso establecer
medidas para la administracion interna, controlar y evaluar sus
actividades respecto al gasto publico.”

El gasto publico comprende erogaciones por concepto de gasto corriente,
incluyendo los pagos de pasivo de la deuda publica, inversién fisica, inversién
financiera; asi como responsabilidad patrimonial; que realizan los citados ejecutores

de gasto.

De modo que, los fines de la politica econdmica y social del pais no deben ser otros
mas que los de buscar el bienestar de la ciudadania a través de gobiernos que velen
por el orden, la seguridad juridica, el bien comun vy la justicia, mientras que la politica
fiscal del Estado tendrda como objetivo primordial el determinar contribuciones
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eficaces que existan en un régimen tributario, asi como establecer como y en que
hay que realizar los gastos de recursos obtenidos a través de la recaudacion dentro
del marco de la legalidad.

Manjarrez alega, que el Estado tiene la obligacion ineludible de proyectar en qué
gastara los recursos obtenidos, es por eso que, en la Ley de Planeacion, se
establece que la planeacién debe llevarse a cabo como un medio para el eficaz
desempefio de la responsabilidad del Estado en relacién al desarrollo integral del
pais, persiguiendo en todo momento, los fines y objetivos sociales, culturales y

econdmicos en la Carta Magna. 30

Esta planeacidn se basa en los siguientes principios:

1.- Equilibrio de los factores de produccion, protegiendo y promoviendo el empleo,
dentro del marco de estabilidad econdémica y social.

2.- Respeto irrestricto de las garantias individuales, de la libertad, y de los derechos
sociales politicos.

3.- Fortalecimiento de la soberania, independencia, autodeterminacion.

4.- Preservacion y perfeccionamiento del régimen democratico, republicano,
representativo y federal, el cual busca el mejoramiento econémico, cultural y social
del pueblo.

5.- La igualdad de derechos.

Partiendo de estas premisas, se debe entender que los servicios que se reciban son
derivados de la contraprestacién, que dia a dia se realiza a través del consumo de
bienes y servicios, de la venta y produccién de productos como forma de sustento,

asi como el pago de impuestos por el simple hecho de generar riqueza propia.

De la constitucionalidad de las contribuciones es que nace el crédito fiscal, que,
cabe recordar, son aquellos a los que tiene el derecho a percibir el Estado o sus

130 Manjarrez Romero, Jorge Rodrigo (2018): El Gasto Publico y la Finalidad de las Contribuciones; México,
Editorial Bandala Diaz, Pag. 15
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organismos descentralizados que provengan de contribuciones, aprovechamiento o
accesorios, en donde el Estado tiene la facultad de exigir de sus servidores publicos
o de particulares, teniendo en cuenta que la exigibilidad es aquella deuda cuyo pago
no puede ser rehusado conforme a derecho. Sobre este concepto se profundizara
en el siguiente capitulo, mientras tanto, es necesario que se analicen las siguientes

teorias:

2.1.1 TEORIA DE KELSEN

Hans Kelsen, fue un filésofo del Derecho, Austro Hungaro; hay quienes lo
consideran como el padre del Derecho Positivo, y a la autonomia de la ciencia del
derecho. En su obra habla de la Teoria Pura del Derecho, presentandose
abiertamente como un positivista, ya que, saca conclusiones del orden juridico
especial, esta Teoria General del Derecho se preocupa de las normas juridicas
particulares, como teoria quiere conocer Unica y exclusivamente su objeto, procura
responder a las preguntas sobre qué es y como es el derecho, pero la cuestion de
como debe ser o como deben elaborarse, es ciencia del derecho y no politica del
derecho. Pretendiendo garantizar un conocimiento dirigido solamente hacia el
derecho y porque pretende la eliminaciéon de este conocimiento todo lo que no
pertenece al objeto exactamente sefialado como derecho.

El propio Kelsen'®! en su obra de la Teoria Pura del Derecho comenta, que en la
exposiciéon de la Teoria general del Estado lo que interesa es mas bien establecer,
mediante al analisis de los problemas corrientemente tratados en ésta disciplina,
aquel concepto de Estado en torno al cual giran todos o algunos, los mas
importantes, de aquellos problemas, es decir, el concepto de Estado que
presuponen la doctrina del poder, del territorio, del pueblo, de la Constitucion, de la

forma, de los 6rganos, de las uniones entre Estados, etcétera.

131 4, Kelsen (1975): Teoria general del Estado trad. Luis Legaz Lacambra; México, Editora Nacional Pag. 6.
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La teoria juridica tradicional sostiene, que el contenido de la voluntad estatal no son
los actos propios del Estado, sino la conducta de los subditos. Exponiendo esta
doctrina, Kelsen'32 establece, que el Estado quiere en la norma juridica, no su propio
comportamiento, sino un comportamiento de los otros sujetos de Derecho, v,
concretamente, un comportamiento a tono con el orden juridico, es decir, una serie
de actos u omisiones ajustados a Derecho. Lo que el Estado quiere, tal como lo
entiende el criterio general, es que sus subditos no roben, no estafen, no asesinen,
restituyan las cantidades recibidas en préstamo, paguen el precio convenido en
concepto de compra, hagan efectivos los impuestos, cumplan el servicio militar,

etcétera.

En primer lugar, esta teoria surge como una contra propuesta al derecho natural, la
filosofia es una sucesion de contraposiciones del pensamiento anterior al
pensamiento nuevo, un pensador contradice a lo que dice alguien anteriormente, de
esta manera se va construyendo el conocimiento en el ser humano, las normas
tienen dos caracteristicas importantes, la validez y la eficacia, mediante la primera,
se designa la existencia especifica de una norma, mientras que la segunda, asegura
la aplicacion verdadera y obediencia de la misma en los hechos.

Segun Kelsen, necesita un minimo de efectividad como condicién de su validez,
pues, cuando una norma permanece sin eficacia durante mucho tiempo deja de ser
valida para este autor, de modo que, es necesario que el tiempo y espacio en que
se producen los acontecimientos estén determinados en el contenido de la norma

juridica, pues, ésta siempre vale para un determinado tiempo y espacio.

De ahi que se habla de la validez espacial y temporal de una norma, las normas
siempre regulan una determinada conducta del hombre y lo hacen de dos maneras,
1. Mediante una regulacion positiva cuando se exige a un hombre en accién u
omision de determinada conducta; y, 2. A través de una regulacién negativa, cuando
esa conducta no esté prohibida por el orden, pero tampoco esta permitido por este.

132 {dem. Pag. 164.
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De modo que, se establece un juicio de valor, pues, cuando la conducta factica,
hecho real existente en el tiempo y en el espacio, es tal como debe ser conforme a

una norma objetivamente vélida, se hace referencia al valor objetivo.

Si el derecho regula la conducta humana para lograr la paz social, tiene que ser esa
regulacion estatal normativa, tiene que ser de derecho positivo, porque no se puede
confiar la paz social en elucubraciones de orden religioso o moral, el sustrato del
derecho positivo tiene una fortaleza moral, esto a manera de aspiracion, pero un
orden normativo constituye un sistema social debido a que esta en relacion con
otros hombres, pues con sus normas regula el comportamiento humano, y ademas,
porque la funcién de todo sistema social es obtener un determinado comportamiento
del hombre sujeto a ese orden, es por eso que la moral y el derecho son

considerados sistemas sociales, pero Kelsen hace una divisién del sistema social.

Imagen No. 14.- Jerarquia de Normas

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Leyes Federales y Tratados Internacionales

Constituciones Estatales

Leyes Estatales

Leyes Municipales

Reglamentos

Bandos Municipales

Normas Juridicas Individuales

A\

Fuente: Elaboracion Propia.

Cardenas Sierra comenta, que la Teoria Pura del Derecho también categoriza en
un grado superlativo el orden jerarquico de las normas, ya que Kelsen sostenia en
fundamento que las normas no estan unidas unas a un lado de otras como en un
circulo, para este pensador las normas tienen una preeminencia un valor unas con
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respecto de otras, por eso es que la jerarquia de las normas es fundamental en el

pensamiento de Kelsen.'33

Kelsen es un positivista que afirma el derecho como un sistema normativo de
comportamiento humano, para lograr la paz social, es el que categoriza la
superioridad de unas normas con respecto a las otras, y por eso, Kelsen da
preeminencia, da jerarquia, supremacia en el orden juridico a la Constitucion,
siendo una norma suprema del Estado.

Irradiando toda su fortaleza de todos sus principios y normativos a todo el sistema
juridico porque éste debe guardar relacién y conformidad con la Carta Magna,
estableciendo la superioridad de la Constitucion, y carecen de eficacia juridica
aquellas normas que violenten o que estén en contra de la norma Constitucional,

ese es el mandato de la Carta Magna Mexicana.

2.1.2 TEORIA DE LUHMANN

Niklas Luhmann fue un sociélogo aleman, su trayectoria es insélita en el mundo
académico aleman, pues, tras la Segunda Guerra Mundial estudié Derecho en la
Universidad de Friburgo, antes de que se convirtiera en un funcionario del Ministerio
de Educacion y Cultura del Land de Baja- Sajonia. Pasados diez anos en la
administracion se toma un afo sabatico con el objetivo de estudiar en la Universidad
de Harvard. Alli se encuentra con Talcott Parsons y descubre el funcionalismo, el

cual le ofrece sus primeras categorias analiticas.

Hernandez Arteaga'3*, al contribuir con la reseiia de la vida académica de Luhmann
comenta, que Niklas Luhmann es considerado uno de los pensadores mas

productivos y profundos del siglo XX. Su teoria es de gran sofisticacion y sin duda,

133 Cardenas Sierra, Carlos Alberto, 2015; Tomas de Aquino Hans Kelsen, teoria de la norma juridica y regla de
derecho, México, edit Redalic, Pag. 5.

134 Hernandez Arteaga, Laura (2011): La teoria de sistemas sociales de Niklas Luhmann en México. Una
aproximacion, México, Editorial Universidad Nacional Auténoma de México, Pag. 102.
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uno de los grandes referentes de las ciencias sociales de principios de siglo.
Graduado en Derecho y solo incursioné en la academia en 1968, una vez que
regresé de una estancia en Harvard en donde estuvo con Talcott Parsons, e ingresé
al departamento de sociologia en la, entonces, recién fundada Universidad de

Bielefeld, manteniéndose ahi hasta su jubilacién en 1992.

La construccién teérica de Luhmann participa del espiritu de las ciencias
contemporaneas mediante la adhesion de teorias e hipétesis provenientes de
disciplinas y campos de estudio tan elementales como la biologia, cibernética,
derechos y teoria de sistemas.

Los trabajos iniciales que presentd se centraron en la ciencia administrativa y el
derecho, en los setentas comienza la exploracion de esferas sociales como la
politica, la ciencia, la economia e incluso, la religion, esto fue previo a la estructura
tedrica y epistemologica de su reflexibn en sistemas sociales de 1984 vy,
nuevamente en “Die Gesellschaft der Gesellschaf”; posteriormente comienza a
teorizar de manera metddica como es que la sociedad se presenta como un sistema,
qgue es constituido Unicamente por la comunicacion. Reproducida tal y como los
sistemas vivos reproducen la vida y los sistemas psiquicos reproducen la
conciencia. Todo lo que no pertenece al contexto de la comunicacién, sera parte de

su entorno.

Sobre este jurista socidlogo, Arteaga'®® comenta, que Luhmann rompe con el
presupuesto de que hay un acto o una accion detras de la comunicacién social. Va
mas alla, al no considerar cualquier proyecto teérico como una identidad (el sistema)
sino como una diferencia (entre el sistema y su entorno). El sistema no existe en si
mismo, sino que sdélo existe y se mantiene gracias a su distincion con el entorno.

Pero, el valor de la diferencia es relativo al sistema considerado.

135 Urteaga, Eguzki (2009): La teoria de Sistemas de Niklas Luhmann, México, Editorial Universidad del Pais
Vasco Pag. 303.
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Luhmann es originalmente un jurista, quien, posteriormente, se convierte en
sociologo que desarrolla desde la sociologia una teoria de la sociedad de una
extrema ambicion teorica, son varios elementos de la formacién de Luhmann que
conviene tener en cuenta para comprender el alcance de su obra, su formacién
juridica pesa sobre conjunto de su obra y sus estudios sobre la teoria del Derecho
han sido ampliamente reconocidos en los ambitos juridicos.

Asi mismo, es necesario destacar sus analisis de la burocracia y de la teoria de la
administracion que inciden en el andlisis de uno de los fendmenos mas importantes
de la sociedad contemporanea, como ya se ha denotado, una estancia en la
Universidad de Harvard durante su afno sabatico entre 1960 y 1961 le permitid
trabajar con Talcott Parsons, éste contacto es especialmente importante para el
jurista, pues, representa uno de los ultimos intentos de laborar una teoria general
de la sociedad basada en la propuesta funcionalista, Luhmann asume ambos

intentos, aun cuando lo hace de manera critico.

Arriaga Alvarez'3¢ sefala, que la teoria de los sistemas sociales de Luhmann
comprende los diferentes tipos de sistemas, asi como las condiciones distintivas
que les permiten surgir, a partir de la complejidad que han de reducir. La teoria no
ofrece ni utopias ni modelos de sociedades ideales. La teoria Luhmanniana
presenta, en cambio, un poderoso instrumental analitico que permite comprender el

funcionamiento de la sociedad, los subsistemas y las organizaciones.

Los mecanismos de reduccién de la complejidad, los cédigos propios de los
diferentes subsistemas, los esquemas binarios de seleccion y regulacién de las
relaciones al interior de cada subsistema y los intercambios entre ellos son
escudrifnados rigurosamente, de tal manera que el aparato conceptual se perfila
como una visidbn muy adecuada a las caracteristicas de la sociedad moderna y a los
procesos que se suceden en sus diferentes niveles.

136 Arriaga Alvarez, Emilio Gerardo (2003): La Teoria de Niklas Luhmann, México, Editorial Universidad
Autonoma del Estado de México Pag. 279.
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Como consecuencia, una de las ideas centrales de este jurista es el Funcionalismo,
gue segun Montoro Ballesteros'®’, es una corriente metodoldgica que se desarrolla
basicamente en la segunda mitad del siglo XX, y que se extiende por los ambitos
de la antropologia, sociologia, psicologia, politica, alcanzando incluso al Derecho.

La relacion que existe entonces con la explicacion de las estructuras sociales es
que el método funcionalista propone la comprensién y explicacién de la primera, a
partir de la observacién, andlisis y estudio de las funciones que realizan las
estructuras sociales dentro de la sociedad o en parte de ella, mas alla de dar partida
desde su origen historico o peculiaridades especiales.

Esto interviene en el presente trabajo, al momento en que la teoria del sistema
juridico de Luhmann rechaza expresamente todo intento de considerar a la coaccion
0 a la caracteristica de coaccionabilidad como criterio del concepto del Derecho.
Sobre esto, Luhmann se niega a definir al derecho a través del medio de la violencia
fisica 0 mas exactamente a través de la aplicabilidad legitima (reconocida
socialmente) de la violencia fisica en caso de violaciones de la norma. Ademas de
negarse también a definir el concepto de norma a través de la disposicidén a imponer

sanciones en casos de desilusion.138

Como consecuencia, para Luhmann, el derecho no es primariamente un orden
coactivo, sino un medio que facilite expectativas, que con la ayuda de las reglas del
Derecho es establecido de manera institucional con caracter de permanencia y

funciona como una estructura de sistemas sociales mas o menos generalizada.

Luhmann establece, que se puede definir al Derecho como estructura de un sistema
social basado en una congruente generalizacion de las expectativas normativas de

comportamiento; esta definicion demuestra cémo es que las teorias de este jurista

137 Montoro Ballesteros, Alberto (2007): El Funcionalismo en el Derecho: Notas sobre N. Luhmann y G. Jakobs;
México, Editorial Nueva Epoca, P4g. 365.
138 Luhmann, Niklas (1972): Rechtssoziologie; Reinbek, Pag. 219.



213

responden a un pensamiento tradicionalista de la teoria y la sociologia del Derecho
Alemana. (Luhmann, 1972, pag. 105). En la teoria sistémica del Derecho, el
socidlogo hace una distincion de tres nociones o categorias fundamentales, como

son, el sistema juridico, los derechos fundamentales y la justicia.

1.- Sistema Juridico: Para Montoro Ballesteros'®®, en éste sistema se concibe al
derecho como un subsistema especifico del complejo sistema social, definido
basicamente por la nota de positividad, y que se diferencia funcionalmente de otros
subsistemas sociales como lo son el econdmico, el moral y el politico (entre otros),
por su especifico entramado de comunicacion consistente en su propio sistema
binario, distincién entre lo juridico y lo antijuridico, capaz de establecer y fijar

determinadas expectativas normativas de conducta.

De estas expectativas de conducta, Martinez Garcia'® comenta, que deben ser

generalizadas las siguientes dimensiones:

a) Dimensidén temporal: Conservacion de las expectativas con independencia
de que se realicen o no.

b) Dimensién social: Institucionalizacion de las expectativas mediante el
consenso.

c) Dimension material: Identificacidén de los contenidos o materias sobre las que

versan las expectativas.

2.- Derechos Fundamentales.- Luhmann'', encuentra que estos derechos
consisten en piezas o instituciones técnicas del sistema social constituidas por un
conjunto de expectativas de comportamiento sostenidas por el consenso, y que

operan en el sistema social como filtros y limites técnico juridicos frente a la

139 Montoro Ballesteros, Alberto (2007): El Funcionalismo en el Derecho: Notas sobre N. Luhmann y G. Jakobs;
México, Editorial Nueva Epoca, Pag. 369.

140 Martinez Garcia, J. (2017): Justicia e Igualdad en Luhmann: Anuario de Filosofia del Derecho; México,
Editorial Nueva Epoca, P4g. 57.

141 Luhmann, H. (1974): rundrechte als Institutions: Ein Geitraa zur Politischen Soziologie; Berlin, Editorial
Duncker and Humblot Pag. 12.
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tendencia expansiva del Estado o sistema Politico, garantizando la diferenciacion y
la operatividad del sistema juridico.

Como consecuencia de lo anterior, este autor no considera a los derechos
fundamentales como aquellos derechos humanos del individuo que se basan en la
dignidad humana, ademas de otros valores de las personas que el Derecho debe

reconocer y proteger.

3.- La idea de Justicia.- Considerada como la adecuada complejidad del sistema
juridico, como sistema de accidén y de experiencia orientada por el Derecho,
constituyendo asi un criterio de regulacion, que es de la parte interna del sistema y
se refiere a la operatividad del mismo, no debiendo colapsarse ni bloquearse,

permitiendo asi la adopcion de decisiones fluidas y coherentes.

Luhmann, no pone en duda que un orden social diferenciado en sistemas
autbnomos como son la politica, el derecho, la ciencia o la economia, implique
desconocer o desatender el problema de representar la unidad de la sociedad ante
la incapacidad de un sistema de integrar la totalidad social, pues, cada sistema sélo
opera con su respectiva l6gica parcial, de manera que, cuando la sociologia iniciaba
un viaje hacia sus fundamentos normativos, él emprendi6é el camino completamente

inverso: hacia una radical des-normativizacidén del quehacer sociolégico.

2.1.3 TEORIA DE HART

Continuando con esta orden de ideas tedricas filosoéficas juridicas, esta Herbert
Lionel Adolphus Hart, que es uno de los representantes mas insignes del positivismo
juridico suave, que en estos tiempos ya es considerado mas como incluyente. Con
el objeto de poder entender la importancia y el alcance de la teoria del derecho de
este autor, es conveniente que se haga un breve analisis del contexto intelectual en

la que surge, asi como los objetivos que sigue.
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Es menester comenzar destacando, que la ocupacién del Jurista Hart previo a ser
nombrado profesor de filosofia de derecho en la Universidad de Oxford, a principios
de la segunda mitad del siglo pasado, fue siempre la de filésofo, considerandolo
como uno de los exponentes de la corriente de filosofia analitica o también llamada
filosofia del lenguaje que surge en esa universidad al término de la Segunda Guerra
Mundial.

Sobre este periodo académico laboral de Hart, el autor Tamayo Valenzuela'#?
comenta, que Oxford sostenia estar llevando a cabo una revolucion en la filosofia al
rescatarla de una serie de malentendidos sobre el lenguaje, alegando que para
formular ideas claras se requeria esclarecer el discurso en el que éstas ocurren, y

no construir intrincados sistemas filoséficos.

En otro sentido, las palabras no necesariamente representan cosas, de manera que,
previo a hacer una indagacién sobre la supuesta cosa a la que esas se refieren,
debe indagarse sobre la manera y las condiciones en las que las palabras son
utilizadas en el lenguaje ordinario. Como consecuencia, una tarea central para la
filosofia es llevar a cabo un conocimiento interpretativo del lenguaje cotidiano en
contextos sociales habituales. Al final, el nuevo método de analizar los problemas
de Derecho, alcanza su culminacién cuando aparece su teoria del derecho, donde
formula la teoria del derecho, entendido como un sistema de reglas sociales
partiendo del andlisis critico de la teoria imperativa del derecho de John Austin,
hasta entonces dominante en lo que es la filosofia del derecho en Inglaterra.

Como resultado habla mas que nada de un problema de lingUistica, definiendo al
método apropiado para realizar el trabajo filosofico al analisis del lenguaje, y es por
esto que el enfoque sobre el lenguaje es fundamental en materia de contenido y
método de la filosofia general.

142 Tamayo Valenzuela, José Alberto (2010): La Teoria del Derecho de H.L.A. Hart; México, Editorial Instituto
de Investigaciones Juridicas UNAM, Pag. 219.
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Continuando con el breviario del profesor Hart, Pannam'#® comenta, que, tras ser
aceptado en el Colegio de Abogados, ejercié la profesion ante la Court of Chancery
hasta el estallido de la guerra tras nueve anos. Pasé esta etapa trabajando para el
ministerio de Defensa, regresando a Oxford posteriormente como catedratico,
donde protagoniz6 avances relevantes para la filosofia britanica contemporanea, se
reactivd una disciplina que casi se habia convertido en una actividad subversiva y

se le dot6 de nuevas tareas que cumplir, el positivismo juridico.

Derivado de ello, al finalizar la guerra, Hart no regresaria al litigio, sino a la docencia,
comenzando con un nombramiento de profesor en filosofia del derecho en la
Universidad de Oxford, delineando los perfiles fundamentales que desarrolla el
concepto del derecho, el deber de los juristas que consiste practicamente en el
analisis del uso del lenguaje en tareas juridicas practicas en vez de construir

grandes teorias basadas en definiciones alejadas de este paradigma.

De manera que, el lenguaje resulta ser para Hart una pieza fundamental y de un
estudio complejo, siendo el derecho un fendmeno de naturaleza linguistica y los
juristas deben cuestionarse sobre la estructura linglistica de su actividad.
Analizando los conceptos del derecho y del sistema juridico, creando una discusién
de la forma en cémo las reglas de conducta del ser humano son empleadas como

pautas sociales de comportamiento.

Dirige el estudio a la relacién entre el derecho, la coercidén y la moral, de modo que
volvemos a encontrar la figura de la coercién que Luhmann también analiz6 dentro
de su teoria de los sistemas sociales, de manera que, las normas juridicas terminan
siendo 6rdenes respaldadas por amenazas. Y es entonces cuando un filésofo del
Derecho como Hart se cuestiona la diferencia entre la orden de un recaudador de

impuestos y la orden de un asaltante en la calle. Si se observa la siguiente grafica:

143 pannam, Clifford (2008): El profesor Hart y la Filosofia analitica del Derecho; México, Editorial Revista sobre
ensefianza del Derecho Pag. 68.
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Imagen No. 15.- Reglas primarias y secundarias

r Reglas reconocimiento ]
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Fuente: H.L.A. Hart: “El concepto de Derecho”.

Se interpreta entonces, que Hart se enfoca a que solo un sistema juridico primitivo
estaria integrado solo por mandatos constituido por reglas primarias, toda vez que
un sistema también contiene normas que otorgan facultades o confieren poderes,

como lo son las reglas secundarias.

Como consecuencia, el hecho de clasificar todas las leyes como érdenes coercitivas
o como mandatos morales, implica la simplificacién en materia de relacién entre el
derecho, la coercién y la moral, Fuertes-Planas'* comenta, que la obra mas
importante de Herbert Lionel Adolphus Hart ha sido la de “El concepto del Derecho”,
que fue publicada en 1961, esta obra ofrece una version del positivismo juridico
parecida a la de Kelsen, aunque sin influjos Kantianos y con la influencia de la
filosofia analitica del lenguaje ordinario, que era la dominante en aquel momento en
Oxford.

144 Fuertes-Planas Aleix, Cristina (2007): Validez, Obligatoriedad y Eficacia del Derecho, México, Editorial
Anuario de Derechos Humanos, Pag. 132.
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Es positivista porque define el Derecho, no con relaciébn a la justicia o a
determinados valores sino como dato positivo, concretamente, como sistema de
normas realmente existentes, independientemente de cualquier contenido ético.
Como consecuencia, para él, la Moral es una cosa y el Derecho otra y no existe una

conexién necesaria entre ellos.

Hart trata al comando imperativo, que podra presentar varias formas, la eventual
obediencia o desobediencia traer4 consecuencias mas o0 menos graves para el
sujeto a quien el mismo es dirigido a una sancidén, aviso o amenaza, el autor
compara los comandos imperativos con las érdenes militares, ya que puede
demostrar el ejercicio de determinada autoridad, o puede venir acompanado de

consecuencias indeseables.

Segun Paramo Arglelles', Hart nos recuerda continuamente que las reglas
difieren de las 6rdenes respaldadas por amenazas, y que el Derecho puede ser
mejor explicado en los primeros términos que en los segundos. Si bien es cierto que
entre el soberano y los subditos s6lo existen mandatos y habito de obediencia, no
es tan claro que las mismas relaciones existan entre los propios miembros del grupo

dirigente, y esto se puede comprender sin recurrir a la idea de regla.

El modelo coercitivo del Derecho basado en la idea de mandato o de orden
respaldada por amenazas es compatible con actitudes no coercitivas mantenidas
por individuos o grupos de personas. Hart, también estudia el punto de vista interno
y el punto de vista externo, en donde precisa que se debe comprender la existencia
de una diferencia entre el punto de vista de un tercero al de la primera persona,
entendiéndose esto que solo puede ser comprendida de manera plena las
instituciones adoptando el punto de vista del individuo que participa y que se
encuentra comprometido con ellas o conociendo el significado que tienen para quien
esta comprometido con ellas.

145 De Paramo Arguelles, Juan Ramoén (2013): La regla del reconocimiento en la teoria juridica de H. L. A. Hart;
Madrid, Espafiam Editorial Anuario de Filosofia del Derecho Pag. 560.
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Atienza'46 comenta, que Hart establece la distincién entre dos niveles de discurso,

el primero corresponde con el lenguaje de las normas, mientras que el segundo es

el lenguaje sobre las normas en el que, a su vez, cabe efectuar una importante

distincién entre:

a)

Enunciados emitidos desde un punto de vista interno, formulados por alguien
que forma parte del grupo y acepta las normas y las usa como guia, criterio
0 pauta de su propia conducta y de la del grupo como un todo. Quien adopta
este punto de vista encuentra en las reglas la razoén, la justificacion no solo
de su conducta conforme a ellas, sino también de las criticas (y autocriticas)
y de las exigencias de conformidad frente a quienes las incumplen. Se
formularia del siguiente modo: “Debes hacer tal cosa o no debes hacer tal

otra”.

Enunciados emitidos desde un punto de vista externo.- Formulados por un
observador desde fuera del propio ordenamiento y que da lugar a
afirmaciones externas. Observador que simplemente registra las
regularidades de conducta observables en que consiste parcialmente la
conformidad con las reglas, asi como las restantes regularidades que

adoptan la forma de reprobaciones, reacciones contrarias, castigos, etc.

Hart concluye, que el derecho es un fenémeno muy complejo, no obstante, lo que

encontré ausente en los tedricos juridicos clasicos es justamente el reconocimiento

de esta complejidad, pues, cree que es mucho mas que la orden de un soberano,

la prediccidn de la accion de un funcionario e incluso la norma primaria que estipula

una sancion.

146 Atienza, Mariel (2002): Introduccién al Derecho; México, Editorial Barcanova, Pag. 118.
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2.1.4 TEORIA DE DWORKIN

Otro filésofo del Derecho es Ronald Dworkin, quien ha situado en el centro de la
reflexion juridica al tema de la interpretacion juridica tratando de construir una teoria
interpretativa del Derecho, el perfil biografico de Ronald Myles Dworkin comienza el
11 de Diciembre de 1931 en Worcester, Massachussetts en los Estados Unidos de
Norteamérica, éste filésofo jurista estudié becado, en primera instancia el grado de
Bachiller en Artes en filosofia en el Harvard College de la universidad de Harvard,
después, como becario de Rhodes, el grado de Bachiller en Artes, en Filosofia y
Teoria del Derecho en el Magdalen College de Oxford University, y finalmente, el
grado de Licenciado en Derecho en la Universidad de Leyes de Harvard.

De este breviario biografico, Flores'#” aporta, que, en 1962, Dworkin se convertiria
en profesor de Derecho en la Universidad de Yale y seis afios mas tarde accederia
a la prestigiada catedra Wesley N. Hohfeld de Filosofia del Derecho. En 1969, tras
la intercesion proactiva del mismo H.L.A. Hart, en busqueda de un sucesor,
accederia a la catedra de Filosofia del Derecho en la Universidad de Oxford, de
donde se retiraria en 1998. Debido a sus aportaciones y contribuciones a la filosofia,
no solamente en materia juridica o de derecho sino ademas moral y politica, recibiria

varias distinciones entre las que se encuentran:

1. El Premio Internacional de Investigacion en Derecho “Dr. Héctor Fix-
Zamudio”, que otorga el Instituto de Investigaciones Juridicas de la
Universidad Nacional Autbnoma de México.

2. El Premio Holberg International Memorial Prize, que se concede por la
Universidad Bergen en Noruega.

3. El Premio Balza, otorgado por la Fondaziones Internazionale Premio Balzan

en ltalia.

147 Flores, Imer B. (2016): Ronald Dworkin, Vida y Obra; México, Editorial Universidad Nacional Auténoma de
México, Pag. 2.
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Como ya lo establecidé el autor citado, el concepto de Derecho en H.L.A. Hart
constituyé el punto de partida para el modelo de Dworkin. Debido a que éste eligié
la teoria de Hart como el modelo para su critica al positivismo juridico. Derivado de
esta idea, el multipremiado fildsofo norteamericano considera al Derecho como una
practica social que se compone, tanto de un conjunto de reglas como de una serie
de valores que dichas reglas pretenden desarrollar. En aquellas sociedades en las
que se haya desarrollado la actitud interpretativa frente a la practica del Derecho,
Lifante Vidal'*® comenta que, segin Dworkin, el fenémeno juridico puede ser

analizado a través de tres etapas interpretativas:

a) La primera etapa, la pre interpretativa que se trata de identificar el objeto
interpretado y calificarlo como perteneciente a un determinado género. En
materia de Derecho, el objeto que debe identificarse viene constituido por

distintos materiales juridicos que conforman la practica juridica.

b) La segunda etapa de Dworkin, es la denominada como interpretativa, y en
ella se trata de averiguar el sentido de la practica social. En materia de
Derecho, éste sentido viene configurado fundamentalmente por principios
que son los que permiten ver a la practica como una unidad que sirve a

ciertos valores y propositos.

c) Laterceray ultima etapa, es la que denomina como post interpretativa, donde
se trata de elegir una de entre las distintas teorias desarrolladas en la etapa
anterior y que pugnan por ofrecer la mejor interpretacién de los materiales

juridicos.

Como resultado, Dworkin presenta una visidn holistica o integradora respecto al
fenébmeno juridico, visto, no desde la perspectiva del legislador sino como el
Derecho aplicable a un caso concreto como la busqueda de la decisién justificada

148 | ifante Vidal, Isabel (2004): Teoria de Ronald Dworkin: La reconstruccién del Derecho a partir de los casos;
México, Editorial Estudios, Pag. 43.
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para ese caso. De modo que, los jueces deberan hacer el descubrimiento de los
derechos de las partes mediante un entendimiento no solamente de las reglas
relevantes, sino de los principios morales que se encuentran implicados en la

historia institucional del Derecho en cuestion.

Siendo que, el positivismo juridico esta siendo parte de todas estas teorias juristas
es importante anexar una pequena idea de lo que por este concepto debe
entenderse, para esto, Campbell’® comenta, que la teoria del positivismo juridico
es usualmente considerada como analitica, descriptiva y explicativa. El sentido del
positivismo juridico, desde este punto de vista, es proporcionar una precisa
caracterizacion del Derecho tal como éste es en realidad, en lugar de como debe
ser. Esto, se supone se sigue de la insistencia positivista en que la teoria del
Derecho natural niega la distincion logica entre descripcion y prescripcion, y en
particular, confunde el analisis del Derecho con su critica.

Se debe considerar entonces, que las propias confesiones manifestadas en la
introduccién de la obra de Ronald Dworkin, “Los Derechos en Serio”. Las cudles
inician con las circunstancias politicas y de debate juridico en que ha escrito su obra,
asi como su propia definicion de ser defensor de una teoria liberal del derecho que
ha de combatir a otra teoria del derecho que es considerada liberal, a la que llama

dominante: el positivismo y el utilitarismo.

Montero'? comenta, que Dworkin dice que la teoria del derecho debe ser y contener

alavez:

Conceptual: Se vincula a la filosofia del lenguaje, y ésta con la I6gica y la
metafisica.

a. Teoria de la legitimidad.

149 Campbell, Tom (2015): El sentido del Positivismo Juridico; México, Universidad de Australia, P4g. 303.
150 Montero, Alberto (2010): Derecho y Moral: Estudio Introductorio, Coleccién Facultad de Derecho de la
UNAM; México, Universidad Nacional Auténoma de México, Pag. 139.
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b. Teoria de la justicia legislativa.
Il. Normativa:
i. Teoria de la Legislacion.
ii. Teoria de la Judicacion.
c. Teoria de la Controversia.
d. Teoria de la Jurisdiccion o de la competencia judicial.
iii. Teoria de la obediencia.
e. Teoria de la deferencia del derecho.

f. Teoria de la coaccion.

Las principales contribuciones de este autor, que mayor trascendencia han tenido

son:

1.- Modelo liberal fundado en derechos y en la dignidad humana.

Dworkin representa un liberalismo moderado que puede ser caracterizado como un
liberalismo igualitario o igualitarismo liberal, éstas requieren de un Estado més alla
del minimo capaz de mantener el balance complejo entre libertad e igualdad.

2.- Los principios en contraposicion a las reglas.

Este autor afirma, que el positivismo juridico concibe al derecho como un modelo o
sistema de y para reglas, pero alega que el derecho es mucho mas, ya que
comprende patrones juridicos que no funcionan como reglas sino como principios.
En su libro intitulado “¢ Es el derecho un sistema de Reglas?”, se establece que su
estrategia se organiza alrededor del hecho de que cuando los juristas razonan o
argumentan acerca de derechos subjetivos y obligaciones, particularmente en
aquellos casos dificiles cuando los problemas con estos conceptos parecen mas



224

agudos, hacen uso de patrones que no funcionan como reglas, sino que operan de
modo diferente como principios, politicas, y otro tipo de patrones.s

En este libro el autor usa el término principio de manera genérica para hacer
referencia al grupo de patrones diferentes de las reglas, define a la politica a la clase
de patron que determina una meta a ser alcanzada, generalmente una mejoria en
algun aspecto econdmico, politico o social de la comunidad, y finalmente, determina
a un principio como el patrén que debe observarse porque es una exigencia de

justicia o equidad o de alguna otra dimensién de la moralidad.

Como consecuencia, esta distincion entre las reglas y los principios radica que las
primeras se encuentran vinculadas por cadenas de validez, mientras que los
principios se encuentran entrelazados entre si, pero al no tener una dimension de

peso o importancia es mas o menos relevante.
3.- La existencia de una relacién entre la moral y el Derecho.

En su obra Introduction, “Lay and Morals”, define que el derecho no es algo distinto
de la moral, sino una parte de la misma. Esta es la forma en que asimilamos la teoria
politica: como parte de la moral entendida en términos mas amplios, pero
distinguible y con su propio fundamento, porque es aplicable a unas estructuras
institucionales especificas. Se podria considerar la teoria del derecho como una
parte especial de la moralidad politica, caracterizada por un ulterior refinamiento de

las estructuras institucionales.'%?

Como deduccidén, se advierte que el derecho no puede ser equiparado con el
gobierno de la mayoria, sino que es el respeto a los derechos de las minorias y, en
consecuencia, aboga por la necesidad de llevar a cabo revisiones a las decisiones
tomadas por las mayorias legislativas y demas 6rganos electos conforme a

151 Dworkin, Ronald: ¢Es el derecho un sistema de Reglas?; México, Editorial Siglo XXI, Pag. 18.
152 pworkin, Ronald (2006): Introduction: Law and Morals; Cambridge, Harvard University Press, Pag. 34
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procedimientos mayoritarios, a partir de una lectura moral que va a servir para

constatar por si misma si estan justificadas o no.

De modo que, de éste fildsofo jurista se puede considerar caracteristicas de su
pensamiento como lo es que esta circunstanciado en el sistema legal de Estados
Unidos, ademas, de que el debate lo centra en la relacion entre el derecho, la moral
y la politica, y que no tiene el afdn de construir una teoria cientifico descriptiva, pues,
antepone los derechos individuales a cualquier objetivo social del derecho y
finalmente la critica que realiza al positivismo la hace desde una perspectiva
resultante de las caracteristicas previamente consideradas.

2.1.5 TEORIA DE HABERMAS

Jirgen Habermas, fue un socidlogo y filosofo aleman, es considerado como el
principal representante de la segunda generacion de la escuela de Frankfurt, entre
los anos de 1955 y 1959 colaboré en el Instituto de Investigacion Social de la ciudad,
ensefiando Filosofia en Heidelberg y Sociologia en Frankfurt, dirigi6 el Instituto Max
Planck de Starnberg entre 1971 y 1980.

Entre sus principales obras destacan:

Historia y critica de la opinién publica (1962).

Teoria y practica (1963).

La légica de las ciencias sociales (1967).

Conocimiento e interés (1968).

Ciencia y técnica como ideologia (1968).

Cultura y critica (1973).

La crisis de la racionalidad en el capitalismo evolucionado (1973).
La reconstruccién del materialismo historico (1976).

Teoria de la accion comunicativa (1981).

= © © N o o &~ wh =

0. Conciencia moral y accion comunicativa (1983) vy,
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11. El discurso filoséfico de la modernidad (1985).

Uno de los que mas captaron la atencién fue el de la “Teoria de la Accion
Comunicativa”, pues, es aquel en el que Habermas retoma problematicas tedricas
ya planteadas anteriormente, a la vez que articula la complejidad de su trabajo

alrededor de la racionalidad comunicativa, como tema central de reflexion.

Fernandez'®® comenta, que la escuela de Frankfurt encabez6é en su época la
protesta anti-positivista en el medio de las ciencias sociales europeas, mientras que,
en otros ambitos, se trabajaba bajo los supuestos de la investigacion cientifica
cuantitativa ajena al hecho de que su actividad estaba regulada por una

determinacién ideoldgica.

La obra de Habermas, expone mas extensamente su concepto de accién en la vida
social es una fundamentacién metodolégica de las ciencias sociales en una teoria
del Lenguaje. Es decir, por una parte, es de interés para el cientista social como un
instrumento tedrico para el analisis empirico de las estructuras sociales, y por otra,
para el filésofo del lenguaje como un aporte a la revisién de los problemas ya
clasicos de la filosofia del lenguaje, que como hemos visto a lo largo del presente
capitulo, se repite esta observacién de la linguistica a lo largo de varios autores.

En esta materia del lenguaje, Habermas apela a la estructura dialégica del lenguaje
como fundamento del conocimiento y de la accidn, con esto se incluye dentro de la
corriente del asi llamado giro linglistico en la filosofia. De hecho, la teoria de accién
comunicativa de este autor es el principio explicativo de una teoria de la sociedad
que se encuentra fundamentada en la teoria del lenguaje y en el analisis de
estructuras generales de la accidén. Considerando a la accion manifestada de

manera objetiva en el lenguaje como un rasgo caracteristico de los seres humanos.

153 Fernandez, Sergio Pablo (2000): Habermas y la Teoria Critica de la Sociedad. Legado y diferencias en teoria
de la comunicacion; México, Editorial Moebio, Pag. 28.
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Garrido Vergara'* manifiesta, que la “Teoria de la accién Comunicativa” es una
obra del filésofo y sociélogo aleman J. Habermas, que aborda la teoria de la accidén

y su fundamento racional, a partir de tres pretensiones fundamentales:

1. Desarrollar un concepto de racionalidad mas alld de los postulados
subjetivistas e individualistas de la filosofia y teoria social moderna.

2. Elaborar una nueva concepcion de la sociedad en dos niveles integrando los
paradigmas de sistemas y mundo de la vida, y, por ultimo.

3. Desarrollar una teoria critica de la modernidad buscando las respuestas

necesarias para retomar su proyecto original.

Se puede notar como es que la obra de Habermas proviene de una influyente
tradicion de investigacion seguida por los intereses de esta Escuela de
pensamiento, los cuales apuntan al analisis de la racionalidad, el sujeto, los

regimenes politicos, la democracia, la modernidad, la dialéctica, entre otros.

En materia de Derecho, en su ultimo libro intitulado “Factibilidad y Validez: apuntes
de una teoria Discursiva del Derecho y el Estado de Derecho Democratico”, el autor
plantea un nuevo paradigma centrado en lo discursivo y procedimental del derecho,
ademas de presentar un modelo normativo de democracia participativa. La
importancia de la teoria del derecho de Habermas proviene:

1. En primer lugar, porque representa un giro radical frente a la valoracién que
la teoria Marxista clasica habia realizado del derecho, en virtud de que, lo
consideraba como una derivacion superestructural de una formacion
econdmico social dada, que solo tenia la funcion de dar garantia al dominio

de clase y la supervivencia de una estructura econémica como capitalista.

154 Garrido Vergara, Luis (2003): Habermas y la Teoria de la Accién Comunicativa; México, Editorial Razén y
Palabra, Pag. 2.
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2. Por otro lado, se debe a que en esta teoria se institucionaliza una discusion
filoséfica de la teoria juridica constitucional.

3. En tercer lugar, la teoria del derecho resuelve el conflicto del desarrollo
tedrico de Habermas que no habia podido superar entre sistema y mundo de
la vida por considerar que la sola accién comunicativa bastaba para resolver
las mediaciones dilematicas entre esferas, sin acudir al derecho como un

instrumento de reconciliacién social.

Segun Mejia Quintana'®®, Habermas problematiza la relacién entre el derecho y la
moral en la perspectiva de fundamentacién del Estado Constitucional. Ambos
proveen una solucion para superar la tension interna y externa entre hechos vy
normas, entre la dimension coercitiva y la dimensién legitimatoria de la ley, entre la

dimension comunicativa y la dimension sistémica de la integracion social.

Sin duda alguna, después de la racionalizacion y del desencantamiento de las
imagenes tradicionales del mundo, el unico instrumento social que logra sobrevivir
es el Derecho, sin embargo, como hemos apreciado a lo largo del analisis del
Procedimiento Administrativo de Ejecucion, la dindmica juridico procedimental del
derecho responde mas a los imperativos sistémicos que a los socio culturales, esto,
no solo lo transforma en el medio de colonizacién interna de un sistema por
excelencia, sino en la causa material de la progresiva deslegitimacion de las formas
sociales que existen en aquellas consideradas como tradicionales, asi como las mas

complejas.

Segun Habermas'8, la racionalizacién del derecho y la colonizacién del mundo de
la vida producen la relativizacion de las estructuras convencionales de legitimacion,

que, ante la desaparicién del marco institucional existente, dejan a la sociedad en

155 Mejia Quintana, Oscar (2002): La Teoria del Derecho y la Democracia en Jurgen Habermas.; México,
Editorial Ideas y Valores, Pag. 33.

156 Habermas, Jurgen (1996): Factivilidad y Valides: Apuntes para una Teoria Discursiva del Derecho y del
Estado de Derecho Democrdtico; México, Fondo de Cultura Econémica, Pag. 26.
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su conjunto sin elementos de legitimacion adecuados. La formula “weberiana” de fe
en la legalidad no es suficiente para satisfacer los enormes déficits de la legitimacidn
de la sociedad contemporanea.

La integracion social y la reconstruccidon de presupuestos de legitimidad que
fundamentan un nuevo lazo social desintegrado, es aquello que ha de replantear el
derecho, debido a su posicion mediadora en la sociedad moderna. De manera que,
el Derecho tiene que ser considerado como la categoria de mediacion social entre
hechos y normas o, entre el mundo de la vida y los subsistemas funcionales a los
que pertenece la materia econdmica y politica administrativa. Como consecuencia,
el derecho es el unico que puede resolver la tensién entre la facticidad y validez,
entre la legalidad y la legitimidad, asi como entre los ambitos del mundo vital y del

mundo sistémico.

Sin embargo, hay que considerar que los procedimientos propios que producen las
normas deben ser independientes de procedimientos de racionalidad practica, ahi
nace la tensioén de que el derecho debe soportar y conciliar para lograr la integracion
social, esto representa la exposicion dimensional de la burocracia del Estado y la
economia moderna por encima del potencial participativo y democratico de la
sociedad.

Ya que hemos analizado también la postura de Luhmann se puede establecer que
entre las perspectivas objetivistas con que la problematica previamente planteada,
Habermas rechaza la postura de Luhmann mostrando la complejidad que existe en
la relacion entre el sistema y un mundo lleno de vida. Luhmann, como ya lo
estudiamos, analiza al derecho como la economia, politica y la moral diferenciados
y auto referidos, mientras que Habermas hace una idea mas centrada en rechazar
la pretendida autonomia, asi como la pretensiéon de que estos subsistemas no
requieran de una fundamentacion normativa.
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Ahora bien, frente a Dworkin, considera que tampoco es en la vuelta al
iusnaturalismo racional ni en la proclama Kantiana a la moral del deber desde donde
puede re fundamentarse normativamente la legitimidad de la sociedad moderna,
pues, si bien hay que saber desprender de estas propuestas los impulsos pos
convencionales de la relegitimacion de un mundo desencantado como lo es el

contemporaneo.

Como resultado, la reconstruccion de la teoria del derecho exige la diferenciacién
de moral y derecho, en virtud de que, las normas morales y las legales, aunque son
diferentes, se complementan, asi como lo hace la relacion que puede establecerse
entre la ley natural y la ley positiva. En el marco de una teoria del discurso, moral,

derecho y politica son, pues, mutuamente complementarios.

2.2 MARCO JURIDICO DE LAS CONTRIBUCIONES

La actividad financiera del Estado o finanzas publicas federales esta constituida por
aquellas tareas realizadas por los 6rganos federales, con el propdsito de obtener y
manejar los recursos necesarios para cubrir el gasto publico. La actividad financiera
que lleva a cabo el Estado no se encuentra aislada de las demas tareas
gubernamentales de indole econémico, sin embargo, se interrelacionan a fin de que
se efectle una adecuada planeacion integral del desarrollo del pais, en el marco de
la rectoria econdémica del Estado.

El autor Musgrave's” sobre esto, opina, que el estudio de las finanzas publicas, es
el analisis integral de los ingresos y de los egresos publicos que se contienen en el
presupuesto, incluyendo las operaciones complementarias y que tienen por objeto
la realizacién de las funciones financieras del Estado, la 6ptima asignacion de
recursos para la satisfaccién de las necesidades publicas; la equidad en la

157 Musgrave, Richard (2006): Teoria de la Tributacién y la Funcién cambiante de la politica impositiva; México,
Editorial Nueva Serie, Pag. 845.
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distribucion del ingreso; el crecimiento econdémico con estabilidad de precios y el

pleno empleo de recursos productivos, asi como el desarrollo econémico.

De modo que, la funcién financiera del Estado y el presupuesto son herramientas
de ejercicio que se han convertido en uno de los instrumentos gubernamentales que
son basicos para la organizacion y direccion de una economia nacional, creandose

una intervencién del Estado en el proceso productivo del pais.

Es necesario establecer que, a partir de la Constitucién de 1917, el Estado Mexicano
adoptd la ideologia de un Estado Neo Liberal y Social de Derecho, esta postura lo
hizo trasladarse a una condicién abstencionista del liberalismo, en donde se da la
postura por el restablecimiento automatico de los equilibrios econémicos y sociales
y por un Estado que trabaja con pocas dependencias centralizadas. De manera que,
el Estado se encuentra en una posicion més activa de los 6rganos de gobierno,
sobre esto, Pefia Garcia'®® refiere, que el neoliberalismo fue aplicado en los afos
70 y 80, en intencion vana de hacer de ella una forma de impacto o practicamente
un sistema metodoldgico para controlar la economias y manejos financieros en
estos paises de Latinoamérica, con respeto a las politicas internas de nuestro pais.
En México se han vivido situaciones caracterizadas por su repetitividad, que se
encuentran vinculadas con elementos propios en materia econdémica, politica y
social. Sobresale la materia tributaria, debido a que, a pesar de muchos intentos, y
sobre todo de la adopcidn de politicas y férmulas provenientes de otros paises con
influencia, se ha pretendido que operen en México; tal es el caso de la analizada

figura del neoliberalismo.

Para contrarrestar los desequilibrios sociales y econémicos, expande intensamente
su estructura y su régimen financiero, es por eso que cuenta con numerosas
dependencias centralizadas, asi como una compleja y numerosa administracién

paraestatal.

158 pefia Garcia, Juan Silvestre (2016): Las Contribuciones como obligacién Constitucional; México, Universidad
Autonoma Metropolitana Unidad Azcapotzalco, Pag. 35.
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En México, las entidades gubernamentales del Estado, no solo se han expandido
organicamente, sino que también aumentan su esfera de competencia, esto le
concede facultades financieras de caracter intervencionistas en la economia del
pais. Esta postura intervencionista en un estado Neoliberal debe estar acompafnada
de manera imprescindible de una ideologia de Estado Social de Derecho, ya que,
la actuacion de Gobierno en la economia no tiene un objetivo de obtencion de
utilidades o de crear riqueza, sino del mejoramiento en los niveles de vida de la
poblacion, por lo que puede concluirse que no existe un Estado neo liberal que no

sea un Estado social de Derecho.

Los articulos constitucionales que dan fundamento a la participacién de los 6rganos
del Gobierno Federal en la actividad Financiera del pais son:

a) Tercer parrafo del Articulo 27 Constitucional: “La Nacion tendra en todo
tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada las modalidades que

dicte el interés publico...”

b) Parrafos cuarto y quinto del articulo 28 Constitucional: “No constituiran
monopolios las funciones que el Estado ejerza de manera exclusiva en las
siguientes areas estratégicas... asi como las actividades que expresamente
senalen las leyes que expida el Congreso de la Union. El Estado contara con
los organismos y empresas que requiera para el eficaz manejo de las areas
estratégicas a su cargo y en las actividades de caracter prioritario donde, de
acuerdo con las leyes, participe por si 0 con los sectores social y privado.”

c) Segundo pérrafo del articulo 131, acerca de las facultades constitucionales
a los érganos de gobierno federal en la intervencion de la economia nacional:
“El Ejecutivo podra ser facultado por el Congreso de la Unidn para aumentar,
disminuir o suprimir las cuotas de las tarifas de exportacion e importacion,
expedidas por el propio Congreso, y para crear otras; asi como para restringir
y para prohibir las importaciones, las exportaciones y el transito de productos,
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articulos y efectos, cuando lo estime urgente, a fin de regular el comercio
exterior, la economia del pais, la estabilidad de la produccion nacional, o de

realizar cualquiera otro propdsito, en beneficio del pais...”

d) Articulo 25.- Corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional, para
garantizar que éeste sea integral... y que, mediante el fomento del crecimiento
economico, el empleo y una justa distribucion del ingreso y la riqueza, permita
el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de los individuos, grupos y clases

sociales.”

e) Fraccion VIl del Articulo 73.- “Es facultad del congreso de la Union....

Imponer contribuciones necesarias para cubrir el presupuesto.”

f) Articulo 73 Fraccion VI, “Es facultad del congreso de la Union dar bases
sobre las cuales el ejecutivo pueda celebrar empréstitos sobre el crédito de
la nacion, para aprobar esos mismos empreéstitos y para reconocer y mandar

a pagar la deuda nacional.”

Como ya se ha presentado en el inciso correspondiente al presupuesto en el
presente trabajo de investigacion, los presupuestos generales del Estado tienen
caracter de anual, incluyendo la totalidad de gastos e ingresos del sector publico
estatal, sin embargo, en un sentido diferente al de la concepcién general, la
Constitucion Politica Mexicana, divide el presupuesto en dos expresiones distintas,
a los ingresos los presenta mediante una ley aprobada por el Congreso de la Unién
mientras que, a la de egresos los manifiesta mediante un acto administrativo sélo

aprobado por la Camara de Diputados.

Uno de los rubros mas importante en materia de ingresos publicos es la
correspondiente a los ingresos tributarios, cabe aclarar que este tipo de ingresos se
van a establecer en base a la funcion de los diversos objetivos de la politica
economica global que se trace por el gobierno federal, por lo que origina que en su
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funcidén no resulte ser exclusiva de cumplir con las exigencias del financiamiento
que el volumen del gasto publico demando, sino que la recaudacion debera estar
sujeta a las variaciones del ingreso nacional de modo que se estimule la tasa de

desarrollo de clases sociales menos favorecidas econémicamente.

Fuentes Quintana’®, sobre esto sefiala, que los tributos son sélo un reflejo de las
valoraciones sociales especificas de las sociedades actuales, mientras que
Newmark'® indica, que la validez de los tributos la condicionan circunstancias de
tiempo y lugar, porque nunca se podran establecer tales, mas que para épocas
determinadas o determinados tipos de economia.

Ahora bien, a lo largo de la presente investigacidén se han hecho asimilaciones entre
lo que es el tributo y la contribucion, sin embargo, apegados a la linglistica de estos
vocablos tenemos que considerar que el tributo es la entrega del vasallo al sefior en
reconocimiento del seforio o el subdito al Estado para las cargas y atenciones
publicas, cierta cantidad en dinero o en especie. "

Mientras que, Anderson'®? considera, que la contribucién es una aportacién
compulsoria impuesta por el Estado sobre las personas, propiedad, progreso y
privilegios con el propdésito de sufragar los gastos del gobierno, siendo obligatoria
sobre todos los que sean alcanzados por el texto de la ley y puede ser impuesta
solamente por la autoridad publica debidamente constituida.

En general, estas definiciones pueden ser aplicadas como sinénimos, toda vez que
ambos implican una obligacién de enterar una cantidad o cuota para cubrir los

gastos publicos, por parte de los miembros de un Estado.

159 Fuentes Quintana, Enrique (2009): Fundamentos de Derecho Fiscal; México, Editorial Porrda, 19na Edicidn,
Pag. 816.

160 Nexmark, Gritz (2010): Analogia del Tributo en la Historia; México, Editorial Themis, Pag. 850.

161 Diccionario de la Lengua Espafiola (2012); México, Editorial Espasa Calpe, 1297.

162 Anderson, William (2011): Que es una Contribucion o Tributo; México, Editorial Universidad
Interamericana, Pag. 320.
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El término contribucién va a encontrar su fundamento legal en la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en especifico en la fraccién IV del
Articulo 31; y, en el ya analizado articulo 73 en su fraccion VII; la Constitucion de
Cédiz constituye uno de los primeros documentos formales en el que se senalan los
origenes de un marco juridico en el que se obliga al ciudadano mexicano a contribuir
con el gasto publico, ya que desde el siglo XIX se gestaban aunque de manera
imperfecta los principios de proporcionalidad, equidad, destino y sobre todo, el
principio de legalidad en el cobro de tributo.

A continuacién, se va a profundizar en la legislacion que da marco juridico a las

contribuciones.
2.2.1 LEGISLACION

Las contribuciones resultan ser la principal fuente de ingresos del Estado, este
concepto engloba a todo lo que auxilia a sufragar los gastos del Estado, significa en
esencia, las aportaciones econdmicas que hacen los particulares al Estado, para

que se puedan llevar a cabo sus atribuciones.

El ejercicio del poder tributario, asi como la facultad de actuacién que tiene la
autoridad en esta materia obedecen a determinados lineamientos que la propia
Constitucion y que las leyes que se desprenden de ésta, establecen. En materia
recaudatoria las reglas basicas que observan las autoridades, tanto legislativas
como administrativas, estan consignadas en el articulo 31 Constitucional, dentro de
su fraccién IV; compuesta de principios constitucionales importantes, esta fraccién

establece, que:
“Articulo 31. Son obligaciones de los mexicanos:
IV. Contribuir para los gastos publicos, asi de la Federacion, como de los

Estados, de la Ciudad de México y del Municipio en que residan, de la
manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes.
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De esta fraccién se desprenden los principios constitucionales en materia fiscal
como son: el principio de legalidad, el principio de obligatoriedad, el principio de

proporcionalidad y equidad y, el principio de vinculacion con el gasto publico.

Para poder adentrarse en el principio de legalidad, es menester hacer mencién del
concepto de Estado de Derecho, del cual Reyes Corona'é® sefiala, que es aquel
cuyo poder se encuentra determinado por preceptos legales, de tal modo, que no
puede exigir de sus miembros ninguna accidon u omisibn que no tenga su
fundamento en la existencia de una norma juridica preestablecida. Por su parte,
Delgadillo Gutiérrez'%* refiere, que éste principio de legalidad en materia tributaria,
establece la exigencia de que las contribuciones solamente se pueden imponer por
medio de una ley, y el acto legislativo es facultad del Congreso de la Unidn, por lo

que solo él podra emitir leyes en sentido formal y material.

Dentro del proceso legislativo, cuando se habla de materia tributaria, es
indispensable que la Camara de origen sea precisamente la Camara de Diputados,

tal y como lo establece el inciso H, del articulo 72 de la Carta Magna:

“Articulo 72. Todo proyecto de ley o decreto, cuya resolucion no sea
exclusiva de alguna de las Camaras, se discutira sucesivamente en
ambas, observandose la Ley del Congreso y sus reglamentos
respectivos, sobre la forma, intervalos y modo de proceder en las
discusiones y votaciones:

H) La formacion de las leyes o decretos puede comenzar indistintamente
en cualquiera de las dos Camaras, con excepcion de los proyectos que
versaren sobre empréstitos, contribuciones o impuestos, o sobre

163 Reyes Corona, Oswaldo (2003): Principios de Justicia Fiscal y legalidad Tributaria; México, Editorial Tax,
Pag.143.

164 Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto (2001): Principios de Derecho Tributario; México, Editorial Limusa, Pag.
63.
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reclutamiento de tropas, todos los cuales deberan discutirse primero en
la Camara de Diputados.

”

El principio de legalidad no se limita tan solo a que la contribucion deba ser
determinada por una ley, sino que implica que el Poder Legislativo es el que
determine, de una forma clara y precisa, todos los elementos, no solamente para
que exista una garantia formal sobre la legalidad impositiva y un estricto apego a
derecho por parte de la autoridad hacendaria, sino también en el caso de los actos
econdmicos que lleve a cabo el sujeto activo de la relacién tributaria, que encuentren
un fundamento juridico que impida actuar con iniquidad, y para que el sujeto pasivo

de la misma relacién pueda regirse bajo el conocimiento de la norma fiscal.

Es menester senalar entonces, que, en orden jerarquico, después de los
lineamientos establecidos en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, estaran a la orden las regulaciones establecidas por el Cédigo Fiscal de
la Federacion, sobre éste, Reyes Caballero' establece, que es un compendio de
diversos aspectos fiscales, cuyo objetivo es determinar las contribuciones y las

diversas obligaciones que se deben cumplir en relacion con los impuestos federales.

En términos generales, este ordenamiento juridico fiscal, define los conceptos en
materia tributaria fundamentales, asi como también fija procedimientos para obtener
los ingresos fiscales del gobierno, la forma de ejecucion de resoluciones fiscales,
los recursos administrativos, asi como procedimientos y sistemas que buscan la
resolucién de controversias ante el hoy, Tribunal Federal de Justicia Administrativa,

entre muchas otras tareas.

Este mismo Cédigo da vida a las legislaciones fiscales correspondientes, en su

articulo 7mo contempla:

165 Reyes Caballero, Jorge Alberto (2013): La Importancia del Cédigo Fiscal de la Federacién en la Actividad
Econdémica; México, Editorial Innovacion Contable, Pag. 15.
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“Articulo 70.- Las leyes fiscales, sus reglamentos y las disposiciones
administrativas de caracter general, entraran en vigor en toda la
Republica el dia siguiente al de su publicacion en el Diario Oficial de la
Federacion, salvo que en ellas se establezca una fecha posterior.”

En materia de legislaciones fiscales aplicables mas importantes estan:
o Ley del Impuesto Sobre la Renta.
e Ley del Impuesto al Valor Agregado.
o Ley del Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios.
e Ley Aduanera.
o Ley de Comercio Exterior.
o Ley del Servicio de Administraciéon Tributaria.
o Ley Federal de los Derechos del Contribuyente.
o Ley de Coordinacién Fiscal.
o Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo.
o Ley Federal del Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.
o Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.

Como se puede observar, existen legislaciones en donde el objeto es regular el
cobro de algun impuesto, como lo son la del Impuesto Sobre la Renta, el Impuesto
al Valor Agregado y la del Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios, mientras
que también hay legislacién fiscal aplicable a procedimientos administrativos, entre
los que se encuentran, la Ley de Coordinacién Fiscal, o la Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo.

Sea cual sea su objeto, la legislacién en materia tributaria esta fundamentada en el
articulo 31, Fraccion IV Constitucional, de donde se desprenden una serie de
contribuciones establecidas en el articulo 2 del Cddigo Fiscal de la Federacién,
mismo que se desliga en varias legislaciones, y que incluso, a lo largo del citado
Cédigo Fiscal se separa muchas otras, que como se ha dicho anteriormente, son
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necesarias para brindar el principio de legalidad a muchos actos de la autoridad

fiscal.

2.2.2 JURISPRUDENCIA

Para que las normas tributarias logren conseguir la finalidad legitima que en ellas
existe se presentan grandes dificultades, que surgen a raiz de la interpretacién y
aplicacién de las mismas, esto se debe en gran medida a sus especiales
caracteristicas técnicas y juridicas, asi como de una necesidad continua para ser
adecuadas a la realidad econdmica del pais; como resultado de lo anterior, la
jurisprudencia puede llegar a ser considerada como un elemento importante en
materia de desarrollo legislativo tributario, ya que, sin lugar a dudas resultan por
demas influyentes en la serie de pronunciamientos de la jurisdiccidon tributaria,
principalmente en el momento en que se define la normatividad por via de la

regulacion legal, asi como también por la via administrativa.

La jurisprudencia se encuentra reconocida en la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos en el octavo y décimo parrafo del articulo 94, como sigue:

“Articulo 94.-...

El Pleno de la Suprema Corte de Justicia estara facultado para expedir
acuerdos generales, a fin de lograr una adecuada distribucion entre las
Salas de los asuntos que competa conocer a la Corte, asi como remitir a
los Tribunales Colegiados de Circuito, para mayor prontitud en el
despacho de los asuntos, aquéllos en los que hubiera establecido
jurisprudencia o los que, conforme a los referidos acuerdos, la propia
Corte determine para una mejor imparticion de justicia. Dichos acuerdos
surtiran efectos después de publicados.

La ley fijara los términos en que sea obligatoria la jurisprudencia que
establezcan los Tribunales del Poder Judicial de la Federacion y los
Plenos de Circuito sobre la interpretacion de la Constitucion y normas
generales, asi como los requisitos para su interrupcion y sustitucion.”
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Este articulo no aborda por completo la materia tributaria, pues, versa sobre la
interpretacién de la Constitucién y normas generales, sin embargo, como se ha
venido estableciendo a lo largo de la presente investigacién, cualquier ley de
cualquier materia encuentra su fundamento legislativo en la Constitucion Politica de
México. Por otro lado, se encuentra el articulo 107 en su fraccion Xl que establece

lo siguiente:

“Articulo 107. Las controversias de que habla el articulo 103 de esta
Constitucion, con excepcion de aquellas en materia electoral, se
Sujetaran a los procedimientos que determine la ley reglamentaria, de
acuerdo con las bases siguientes:

XIll. Cuando los Tribunales Colegiados de un mismo Circuito sustenten
tesis contradictorias en los juicios de amparo de su competencia, el Fiscal
General de la Republica, en asuntos en materia penal y procesal penal,
asi como los relacionados con el ambito de sus funciones, los
mencionados tribunales y sus integrantes, los Jueces de Distrito, las
partes en los asuntos que los motivaron o el Ejecutivo Federal, por
conducto del Consejero Juridico del Gobierno, podran denunciar la
contradiccion ante el Pleno del Circuito correspondiente, a fin de que
decida la tesis que debe prevalecer como jurisprudencia.

Las resoluciones que pronuncien el Pleno o las Salas de la Suprema
Corte de Justicia, asi como los Plenos de Circuito conforme a los parrafos
anteriores, solo tendran el efecto de fijar la jurisprudencia y no afectaran
las situaciones juridicas concretas derivadas de las sentencias dictadas
en los juicios en que hubiese ocurrido la contradiccion.

”

Las controversias de las que versa el articulo anterior, son aquellas que los
tribunales de la Federacidon deberan resolver, siempre que se susciten por:

1. Normas generales, actos u omisiones de la autoridad que violen los derechos
humanos reconocidos y las garantias otorgadas para su proteccién por esta
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Constitucion, asi como por los Tratados internacionales de los que el Estado
Mexicano sea parte.

2. Normas generales o actos de la autoridad federal que vulneren o restrinjan
la soberania de los Estados o la autonomia de la Ciudad de México; y,

3. Normas generales o actos de las autoridades de las entidades federativas
que invadan la esfera de competencia de la autoridad federal.

Otros de los elementos que resultan determinantes para que la aplicacién de la
jurisprudencia pueda ser considerada, son los vacios legales y la imprecision de las
normas tributarias, Portales Trueba'®®, al definir a la jurisprudencia dice, que ésta
proviene del criterio judicial de la Suprema Corte y de los Tribunales de circuito, se
conforma cuando se dictan cinco ejecutorias consecutivas en el mismo sentido sin
que exista ninguna en contra. Este concepto no es compartido por paises como
Espafa, ya que la Ley no pide un nimero determinado de ejecutorias y pueden
crear jurisprudencia los tribunales inferiores. La Ley de Amparo establece la
obligatoriedad de la jurisprudencia para todos los tribunales de la Republica, cuando

apliquen leyes federales.

La jurisprudencia es considerada como un criterio judicial integrador y de
complemento del ordenamiento juridico, que, si se considera la divisidon de poderes
que se ha venido estudiando desde el primer capitulo del presente trabajo de
investigacion, se debera entender que no deberia tener entonces un caracter
vinculante para ningun juzgador, pudiendo éste, interpretar la ley para el caso
concreto, ya que, en cualquier situacion, su criterio siempre podria ser variado o
respetado por la Suprema Corte como érgano maximo con la misién de controlar la
aplicacion de leyes por érganos judiciales y de uniformar en medida de lo posible

criterios de interpretacion.

166 portales Trueba, Cristina: Derecho Mercantil Mexicano; México, Universidad Auténoma de Ciudad Judrez,
3ra Edicién 2015, Pag. 59.



242

La tesis jurisprudencial del Primer Tribunal Colegiado del Noveno Circuito define a
la jurisprudencia como sigue:

“JURISPRUDENCIA. CONCEPTO, CLASES Y FINES. La
jurisprudencia es la interpretacion de la ley, de observancia obligatoria,
que emana de las ejecutorias que pronuncia la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion funcionando en Pleno o en Salas, y por los Tribunales
Colegiados de Circuito. Doctrinariamente la jurisprudencia puede ser
confirmatoria de la ley, supletoria e interpretativa. Mediante la primera,
las sentencias ratifican lo preceptuado por la ley; la supletoria colma los
vacios de la ley, creando una norma que la complementa; mientras que
la interpretativa explica el sentido del precepto legal y pone de manifiesto
el pensamiento del legislador. La jurisprudencia interpretativa esta
contemplada en el articulo 14 de la Constitucion Federal, en tanto
previene que en los juicios del orden civil la sentencia definitiva debera
ser conforme a la letra o a la interpretacion juridica de la ley; y la
jurisprudencia tiene una funcion reguladora consistente en mantener la
exacta observancia de la ley y unificar su interpretacion, y como tal, es
decir, en tanto constituye la interpretacion de la ley, la jurisprudencia sera
valida mientras esté vigente la norma que interpreta.

PRIMER TRIBUNAL COLEGIADO DEL NOVENO CIRCUITO. Amparo
en revision 299/2003. Funerales la Ascencion, S.A. de C.V. 3 de julio de
2003. Unanimidad de votos. Ponente: F. Guillermo Baltazar Alvear.
Secretario: Esteban Oviedo Rangel.”

De la Torre Aspas'®’ comenta, que la finalidad de la jurisprudencia es aclarar
expresiones legales ambiguas u obscuras, ejemplo de esto es el término profesor,
que necesita ser aclarado y por ello, la jurisprudencia puede clarificar quienes son
profesores en el ambito de una determinada ley o norma juridica, asi como también
tiene la obligacién de integrar o completar, con base en la ley, normas incompletas
otorgandoles a éstas su sentido adecuado.

167 De la Torre Aspas, Juan Francisco: Fuentes de Derecho Mexicano; México, Editorial Themis, 5ta Edicién
2014, Pag. 115.
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Por otro lado, también busca la consagracidn de los principios generales que existan
en la conciencia juridica, vertida por jueces y propios ciudadanos expresados en
casos juridicos, asi como la de lograr la creacion de criterios que sirvan en la

interpretacién de la ley o en caso de laguna de la misma.

Sin embargo, la Ley de Amparo da facultad a la Suprema Corte, asi como también
a los tribunales de circuito, a contrariar a la jurisprudencia, por lo que una relacién
juridica que nace después de haberse formado la maxima jurisprudencia que le es

aplicable puede llegar a ser regulada de modo diversos, si la Corte asi lo decidiera.

Como consecuencia, la creacién de la jurisprudencia no es facultad uUnica de los
tribunales que conforman el Poder Judicial de la Federacién, debido a que existen
otros organos jurisdiccionales con ésta facultad, por lo que en materia tributaria, la
jurisprudencia puede ser creada dentro del Poder Judicial de la Federacion, por la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién, actuando en Pleno o en Salas, ademas de
que también existen los Tribunales Colegiados de Circuito, y asi como lo establece
el ya citado articulo 94 Constitucional, también puede ser creada por los Tribunales
plenos de circuito.

Fuera del Poder Judicial de la Federacién, el Tribunal Federal de Justicia
Administrativa es la encargada de emitirla a través de la Sala Superior actuando en
Pleno o en Secciones, que estan facultados para emitir jurisprudencia.

No solamente representa una util e importante fuente de derecho fiscal, sino que
también es creadora de un importante contrapeso entre los Poderes de la Unién en
el Estado Mexicano, ya que se trata de un cimulo de interpretaciones realizadas en
los o6rganos jurisdiccionales respecto de diversos ordenamientos legales que

conforman el sistema juridico nacional.

El ndmero de conflictos generados en materia tributaria son muchos, y con cada

reforma crecen estas controversias, y deben ser resueltas por leyes y reglamentos,
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qgue no obstante, de la gran diversidad en multiples escenarios no logran la solucién
por si mismos, en las variadas incidencias que dada uno de los casos concretos
generan, y es ahi en donde surge la importancia y utilidad de la jurisprudencia al
establecer los criterios necesarios y lo mas definidos posibles para que se logre un

arreglo considerable en la cantidad de conflictos que se presentan.

2.2.3 PRINCIPIOS DOCTRINALES DE LAS CONTRIBUCIONES

Ha quedado claro ya, que el Estado requiere de recursos econdmicos para lograr la
satisfaccion de las funciones propias del derecho publico, pudiendo obtenerlos a
través de su propio patrimonio o del de los particulares, los cuales se encuentran
sujetos a proporcionarlos, derivado del articulo 31 fraccion IV de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, de ésta obligacién nace lo que se conoce
como la obligacién juridico contributiva o tributaria, reconocida como aquella en
virtud de la cual los particulares se encuentran obligados a contribuir en la forma 'y
términos sefalados en la legislacion, a la integracion del gasto publico y el Estado

tiene el derecho a exigir tales contribuciones.

De esto se desprende el derecho fiscal, Urztia Galindo'® lo define, como el
“conjunto de normas y principios de derecho que regulan la actividad juridica del
fisco, asi como su relacién con los particulares”, por otro lado, Giannini'®® comenta,
que “es aquella rama del Derecho administrativo que expone normas y principios
relativos a la imposicién y a la recaudacion de los tributos y que analiza las
consiguientes relaciones juridicas entre los entes publicos y el ciudadano.”

Como consecuencia, el Derecho tributario no se encuentra conformado solamente
por normas juridicas que rigen las distintas relaciones tributarias, sino por un

conjunto de principios, postulados, directrices, canones o reglas de la imposicién,

168 Urzua Galindo, Jorge: Derecho Fiscal I; México, Editorial Instituto Superior de Computacién S.C. 4ta Edicién
2013, Pag. 47.

169 Giannini, A. D.: Instituciones de Derecho Tributario; Madrid Espafia, Editorial de Derecho Financiero, 19na
Edicién 2010, Pag.7.
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sobre éstas, Fritz Neumark'’® sefala, que como preceptos del deber ser que se
formulan a fin de lograr la realizacion de determinados objetivos, ya sean de
naturaleza teorica o de naturaleza practica. En el primer caso, se trata de establecer
criterios que permitan enjuiciar la racionalidad de un sistema fiscal concreto o de

una determinada politica fiscal.

Varios son los tratadistas que contemplan determinados principios de caracter
tedrico y doctrinal, estos deben ser considerados por el legislador que se encuentre
en proceso de creacion o modificacidon de una legislacion tributaria o disposicion
fiscal, para que el Estado ejerza sus jus imperium debe sujetarse lo mas posible a
los principios de caracter teérico que vayan en contra de que una obligacién no

resulte injusta o arbitraria.

La doctrina respeta como primer tratadista a Adam Smith y su obra “Una
investigacion sobre la naturaleza y causa de la riqueza de las Naciones”, éste
presenta una forma clara de cuatro principios, a los cudles debe estar supeditada
cualquier norma juridica fiscal para poder crear un justo ordenamiento juridico,

considerando como fundamentales:

1. Justicia.- Sobre este principio, Smith'”! considera que los habitantes de cada
Estado deben contribuir al sostenimiento del gobierno en una proporcion lo
mas cercana posible a sus respectivas capacidades; es decir, en proporcion
a los ingresos de que gozan o perciben bajo la proteccién del Estado. De la
observancia o el menos precio de esta maxima, depende lo que se llama

equidad o falta de equidad de la imposicion.

Se puede denotar como es que nace el principio de equidad, que es un
principio constitucional de las contribuciones, que se define como el trato

170 Neumark, Fritz : principios de la Imposicién; Madrid, Espafia, Instituto de Estudios Fiscales, 2da Edicién
2013 Pag. 24.

171 smith, Adam: La riqueza de las Naciones; Leido en: Fernandez Martinez, Refugio de Jesus: Derecho Fiscal,
México, Editorial Themis, 2016, Pag. 90.
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igual a los iguales y desigual a los desiguales, de modo que, todas las
personas que se coloquen en el mismo supuesto juridico de causacion deben

atender a su obligacién de contribucién en los mismos términos.

2. Certidumbre.- Este principio hace referencia a que deben poseer fijeza en
sus principales elementos o caracteristica para evitar actos arbitrarios por
parte de la administracion publica, es importante profundizar en éste
principio, ya que, el presente trabajo se enfoca precisamente en la falta de
una certidumbre por parte de la autoridad en el procedimiento administrativo
de ejecucion, al no contemplar un plazo en el proceso, también conocido
como principio de certeza, senala que los elementos del impuesto son:
sujeto, objeto, base, tasa, cuota o tarifa, momento de causacion, época de
pago, obligaciones y sanciones, terminos, que deben estar considerados con
claridad en la ley, no permitiendo la imprecision ni la ambigtedad.

Es importante hacer un pequeno paréntesis en la numeracion de los principios
doctrinales de Adam Smith para profundizar en la denominada certidumbre o
certeza juridica en materia tributaria, sobre éste, De la Garza'”’comenta, que el
impuesto que cada individuo esta obligado a pagar, debe ser fijo y no arbitrario, la
fecha del pago, la forma de realizarse, la cantidad a pagar, deben ser claras y
patentes para el contribuyente y para cualquier otra persona. Cuando esto no
ocurre, todos los que estan sujetos al impuesto se encuentran mas o menos a
merced del recaudador, que puede recargar al contribuyente que a él le molesta o
arrancarle por miedo a tal recargo algun regalo o propina. La inseguridad del
impuesto estimula toda insolencia y favorece la corrupcion de una categoria de
personas que son por naturaleza impopulares, incluso cuando no son insolentes o

corrompidos.

La certeza de lo que cada individuo debe pagar en cuestién de impuestos es asunto
de importancia, y lo prueba la experiencia de todas las naciones, que la importancia

172 De |a Garza, Sergio: Derecho Financiero Mexicano; México, Editorial Porrda, 19na Edicién 2015, Pag. 405.
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de un notable grado de desigualdad no es un mal tan grande como la de un grado
pequeiisimo de incertidumbre.

Este principio evita los actos arbitrarios por parte de la administracién publica, en la
presente investigacion, el problema consiste en la omision del plazo en el Codigo
Fiscal de la Federacion, para que las autoridades hacendarias concluyan el
procedimiento administrativo de ejecucién, una vez que es iniciado para hacer
efectivos los créditos fiscales determinados a cargo de los contribuyentes, lo que
genera incertidumbre juridica a estos ultimos, pero no por ello debe de ser siempre
un perjuicio al incrementarse el monto del crédito con actualizacién y recargos, sino
que, ocasionalmente, da la pauta a un beneficio al contribuyente al no concretarse
la efectividad del crédito ejecutado, esto, al no trascender del mero documento a su
patrimonio, siendo en ese momento en que es visible el perjuicio que se causa al
erario federal, repercutiendo en el presupuesto federal y en el financiamiento de las
actividades para llevar a cabo los ejes del Plan Nacional de Desarrollo.

3. El principio de Comodidad.- Otro de los principios importantes para la
presente investigacion, en virtud de que consiste en que toda contribucion y
procesos vertido en la ley, debe llevarse a cabo en época y forma en que es
mas probable que convenga para su pago o su llevanza al contribuyente, de
modo que, debe escogerse fechas o periodos que en atencion a la naturaleza
de la contribucidén, sean propicias y ventajosas para que el contribuyente
pueda llevarlas a cabo. Este principio evita que se realicen actos en contra
de la recaudacion, como lo es la defraudacion fiscal.

4. Principio de Economia.- Toda contribucion debe ser planeada de forma tal
que, la diferencia de lo que se recauda sea superior a lo que se gasta en su
administracion y recaudacioén, esto lleva al otro lado de la moneda en la falta
de plazo en el procedimiento administrativo de ejecucién, ya que, al no
concretarse la efectividad del crédito ejecutado, al no trascender del mero

documento a su patrimonio, es visible el perjuicio que se causa al erario
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federal, repercutiendo en el presupuesto federal y en el financiamiento de las
actividades para realizar los ejes del Plan Nacional de Desarrollo.

Como consecuencia, si el monto de lo erogado por el contribuyente presenta gran
diferencia a lo que ingresa al tesoro publico derivado del costo que genera, la
cobranza deja de ser rentable; Fernandez Martinez'”® refiere, que pueden darse
una de las cuatro causas siguientes que transforman en anti econémico un

procedimiento o impuesto:

a. El empleo de un gran numero de funcionarios, cuyos sueldos
pueden absorber la mayor parte del producto de la contribucion,
constituyendo dichos sueldos en una especie del impuesto
adicional con cargo al contribuyente.

b. Las contribuciones no deben ser tan elevadas, para que no

desanimen la inversion y produccién individual.

c. Las multas y otras penas, en que incurren voluntaria o
involuntariamente los contribuyentes, cuando son excesivas o
confiscatorias, arruinan a los particulares, desalentando el empleo

productivo de sus capitales.

d. Las frecuentes visitas y fiscalizaciones que hacen los visitadores
fiscales, ocasionando, la mayor parte de las veces a los
contribuyentes, molestias, vejaciones, operaciones,
incomodidades innecesarias, entre otras, las cuales, lejos de

favorecer la recaudacion la obstaculizan.

Se estima que, doctrinalmente el costo de la administracién fiscal, control y
recaudacion no deben exceder el 2% del total de lo recaudado.

173 Ferndndez Martinez, Refugio de JesUs: Derecho Fiscal; México, Editorial Themis, 2016, Pag. 93.
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Cabe aclarar que Adam Smith ha sido considerado el fundador de la economia y
del liberalismo economico, siendo su obra, riqueza de las naciones el punto de
partida de la influyente escuela clasica de la economia, representa el primer
compendio que analiza los factores determinantes de la formacion de capital, asi
como del desarrollo historico de la industria y del comercio entre paises europeos,
derivado de ello, permitié crear una base de ciencia considerada como moderna en
materia econdémica, siendo considerado como uno de los principales teéricos del

capitalismo.

Otro tratadista considerado dentro de los principios doctrinarios tributarios, es Adolfo
Wagner, con su obra “Tratado de las Ciencias de las Finanzas” enumera los nueve

principios superiores, agrupados en cuatro categorias:

1. Principio de Politica Financiera.

a. Suficiencia de la imposicion.- Flores Zavala'’* comenta, que los
impuestos deben ser suficientes para poder cubrir las necesidades
financieras en un determinado periodo, en medida en que otras vias
o0 medios no puedan hacerlo o no sean admisibles.

b. Movilidad de la imposicion.- El impuesto debe tener la flexibilidad para
adaptarse a las variaciones de necesidades financieras, siendo que,
en una economia debe existir impuestos que con un cambio de tarifas

pueda ser un apoyo en épocas de crisis.

2. Principio de Economia Publica.

a. Eleccién de buenas fuentes de impuestos.- Este hace referencia a la
eleccion entre la renta, capital y medios de consumo, considerando a
la economia privada y publica, la politica social y los fines de
aplicacion del impuesto.

174 Flores Zavala, Ernesto: Finanzas Publicas Mexicanas; México, Editorial Porria, 21ra Edicién 2014, Pag. 154.
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b. Eleccién de las clases de impuestos.- El Estado, a través del
legislador, puede seleccionar quien sera sujeto del impuesto, pero no

quien sera el pagador.

3. Principios de Equidad o de reparticién equitativa de impuestos.
a. Generalidad.- Todos deben pagar Impuestos.
b. Uniformidad.- El impuesto debe ser en lo méas posible proporcionado

a la capacidad de prestacion econémica.

Este tratadista se declara partidario de que los tributos tengan finalidades fiscales,
que sean proporcionales y que graven a todos los individuos, sin un minimo de
exencion y sin cuotas progresivas, sin embargo, estos postulados quedaron

superados por la doctrina tributaria y no fueron acogidos por la legislacién.

4. Principios de Administracion fiscal o principios de Légica en materia de
imposicién:

a. Fijeza de la imposicion. Hace referencia a la administracion fiscal,
considerando que tendra mayor efectividad siguiendo las siguientes
reglas:

i. La mayor preparacién profesional y moral de los encargados de
la determinacién de los impuestos.

ii. La simplicidad del sistema de impuestos y de su organizacién.

iii. Dar laindicacién exacta y precisa de la fechay el lugar de pago
del monto de la suma debida y de las especies liberatorias
admitidas.

iv. Emplear en las leyes del reglamento un lenguaje claro, simple
y accesible a todos, aun cuando no siempre sera posible por
las complicaciones que extrafian los impuestos modernos.

v. El rigor politico y la precisién, que excluye la discusion y las
controversias, son necesidades de las leyes.
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vi. Allado de las leyes deben expedirse circulares y disposiciones,
citando ejemplos y que, en la mejor forma posible, aclaren no
solo los organismos de administracién.

vii. Las disposiciones relativas a penas, defensas y principios
fundamentales deben hacerse imprimir en formas oficiales para
notificaciones o para control del impuesto.

viii. Debe utilizarse la prensa para dar a conocer las leyes

nuevas.!”®

b. Comodidad de la imposicion.- Al igual que Adam Smith, Wagner
considera que se le debe dar comodidad de pago al causante, sin
embargo, este tratadista ya estima también la comodidad del fisco,
con el objetivo de incrementar ingresos, sin duda, esto va en logica
con el principio de economia del propio Smith, haciendo mas rentable
los procesos de recaudacion. Sin embargo, Wagner incluye que la
época de pago debe ser la que resulte mas ventajosa para los
contribuyentes y que los procedimientos deben ser lo menos molestos
posibles, situaciones que no son propios del procedimiento
administrativo de ejecucion.

c. Tendencia a reducir lo mas posible los gastos de la recaudacion de
impuestos.- En concordancia con el principio de economia de Smith,
asi como el de comodidad del propio Wagner, se busca que el costo

no represente un problema en la técnica administrativa.

El tercer tratadista cuyos principios son considerados como doctrinales en materia
tributaria, es Harold M. Sommers, quien, en su libro “Finanzas publicas e ingreso
Nacional”, presenta ideas cuya influencia son los principios de Smith, los cuales son

cinco:

175 De |a Garza, Sergio Francisco; Op. Cit. Pag. 407.
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1. Principio de Capacidad de Pago.- Es inspirado en el principio de Adam Smith,
considera que aquellos que poseen mayor ingreso deben pagar mas
impuestos, independientemente de los beneficios que sean recibidos del
gasto de estos fondos. Es decir, el que gana mas paga mas, pero recibe el
mismo numero de beneficios del gasto publico que el que paga menos, que,
al final de cuentas es lo que se vive en la actualidad con el Impuesto Sobre
la Renta.

2. Principio del Beneficio.- Este principio, enuncié que los individuos y negocios
pagan de acuerdo a los beneficios que reciben de los gastos
gubernamentales, se distinguird solamente cuando el rendimiento de un
impuesto se destina a financiar un servicio concreto para el contribuyente.

3. Principio del Crédito por Ingreso Ganado.- Este principio establece que el
origen del ingreso sera el criterio que determina la distribucion de las cargas
fiscales, percibiendo un tratamiento favorable los ingresos que surjan de
cualquier clase de trabajo, mientras que los que provienen de la especulacion
0 suerte sean castigados.

4. Principio de Ocupacion Plena: Este principio es una variante del principio de
economia pronunciado por Smith, pugna por una politica tributaria que se
oriente hace la reinversion de utilidades con el objetivo de generar fuentes
de trabajo o la manutencion de un pleno nivel de ocupacién que garantice la
prosperidad y consecuentemente la riqueza.

5. Principio de Conveniencia.- Es el principio de Economia de Adam Smith,
pues, postula la idea de que los impuestos deben establecer la Unica finalidad
de recaudar lo mas posible con la menor dificultad.

Finalmente, el economista Fritz Neumark, su obra “Principios de la Imposicion”, es
considerada como pieza importante debido a que la utilidad de sus ensefianzas es
notoria, tanto para el estudio de los sistemas fiscales como de modificaciones a los
tributos vigentes. Sobre este estudioso de los ingresos del Estado, Garcia'’®

176 Garcia Belsunce, Horacio: Temas de Derecho Tributario; Buenos Aires Argentina, Editorial Adeledo Perrot,
Pag. 67.
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comenta, que concibe los principios de la imposicion en funcién de los fines
predeterminados que surgen de la orientacion politica y econdmica a la que la
imposicién debe servir y luego, delineando los principios, procura lograrlos a través

de la estructuracion de un sistema tributario determinado.

Neumark, lleva a cabo una clasificacion de cinco fines, en las cuales enuncia 18
principios de imposicién:
1. Principios presupuestarias-fiscales de la imposicién:
a. Principio de suficiencia de los ingresos fiscales
b. Principio de la capacidad de adaptacién de la imposicidn en la politica
de cobertura
2. Principios politico sociales y éticos de la imposicion:
a. Postulado de Justicia:
i. Principio de la generalidad de la imposicién.
ii. Principio de la igualdad de la imposicion.
iii. Principio de la proporcionalidad o principio de la imposicién de
acuerdo con la capacidad de pago personal e individual.
b. Principio de la redistribucion fiscal de la renta y la riqueza.
3. Principios politico-economicos de la imposicion:
a. Principio de ordenamiento econémico:
i. Principio de evitacién de medidas fiscales.
ii. Principio de minimizar las intervenciones fiscales en la esfera
privada y en la libertad econémica de los individuos.
iii. Principio de evitar las consecuencias indeseadas del impacto
fiscal sobre la competencia.
b. Principios politico-econémicos:
i. Principio de flexibilidad activa de la imposicion.
ii. Principio de flexibilidad pasiva de la imposicion.
iii. Principio de una imposicion orientada hacia la politica de
crecimiento econémico.
4. Principios juridico tributarios y técnico-tributarios:
a. Principio de congruencia y sistematizacion de las medidas fiscales.
Principio de transparencia fiscal.
Principio de factibilidad de las medidas fiscales.
Principio de continuidad del derecho fiscal.
Principio de economicidad de la imposicion.

®oo o
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f.  Principio de comodidad de la imposicién.!”’

Estos principios se mantienen mas enfocados al establecimiento de contribuciones,
que deben darse derivado de las necesidades publicas para que puedan cubrir
éstas con el producto de las contribuciones. Como se puede observar, son los
principios de Adam Smith los que dieron una base sélida para la consecucién de los
demas principios, que, a la fecha, son empleados al momento en que se legisla,
incluso, los principios constitucionales consideran a la proporcionalidad, legislacién
y la equidad en el articulo que fundamenta la creacién de las contribuciones del

articulo 31 fraccién IV.

CAPITULO 3
EL CREDITO FISCAL

El procedimiento administrativo de ejecucién es un recurso con el que cuenta la
autoridad hacendaria para hacer efectivo el cobro de deudas que el contribuyente
tiene en su relacién con el Estado, cuando el contribuyente contrae una deuda con
la autoridad fiscal se dice que contrae un crédito fiscal, éste representa un monto
en dinero que el Estado tiene derecho a percibir y que no ha recibido una vez que
transcurre el plazo en el que se supone que se debiera haber realizado la erogacién

por parte del contribuyente.

En ese momento la autoridad se encuentra facultada para dar inicio a un
procedimiento administrativo de ejecucion, a lo largo de la presente investigacion
se han presentado las bases constitucionales e histéricas que dan la obligacién al
Estado a cumplir con las necesidades de los ciudadanos, también ya se han citado
algunas de estas necesidades y, cdmo es que se presupuestan estas erogaciones,
de modo que, para que el gobierno pueda cubrir esas necesidades requiere que los
ciudadanos cumplan con su obligacion del pago de contribuciones. A pesar de lo

177 Neumark, Fritz: Principios de la Imposicién; Madrid, Espafia, Editorial Instituto de Estudios Fiscales, 20ma
Edicién 2013, Pag. 24.
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anterior, en los ultimos afnos México no ha visto un gran incremento en materia de

Ingresos Tributarios:

Imagen No. 16.- Ingresos por Impuestos al 2019
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Fuente: (Excelsior, 2018)

José Luis Clavellina Miller'”8, investigador del Instituto Belisario Dominguez (IBD),
indicd, que, en el 2013, la recaudacién tributaria representaba 9.6% del Producto
Interno Bruto (PIB), mientras que en el 2017 pas6 a 13.1%; a pesar de esto, el pais
sigue teniendo de las menores recaudaciones tributarias en la OCDE.

Como consecuencia, el ciudadano mexicano no esta llevando a cabo el pago de sus
contribuciones, con esto se genera el crédito fiscal, que, a su vez, brinda de facultad
a la autoridad para comenzar el procedimiento administrativo de ejecucién, y todas
las acciones que este acto orquestado por la autoridad tributaria implica. Y no solo
contempla contribuciones no pagadas, sino que es el ingreso que tiene derecho a
percibir el Estado en sus funciones de derecho publico provenientes de

contribuciones, aprovechamientos y accesorios.

Asi es como se da origen al inicio y desarrollo del PAE, con el objetivo de que la
autoridad pueda recaudar créditos fiscales que fueron omitidos en los términos del

178 Clavellina Miller, José Luis; Visto en Saldivar, Belén: La Reforma Fiscal aumenté la recaudacién, pero no el
PIB”; México, El Financiero, 08 de agosto de 2018.
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articulo 150 del Codigo Fiscal de la Federacidon, de modo que, el cobro del crédito
fiscal es el que le da vida al PAE, ahora bien, cabe sefalar que tanto las personas
fisicas como las personas morales, tendran la obligacién de cubrir el 2% del crédito
fiscal bajo el concepto de gastos de ejecucidn, éste porcentaje debera ser por cada
una de las diligencias que se llevaren a cabo. A lo largo de este capitulo se estara
estudiando esta falta de pago generada por el contribuyente con la cual se faculta
al Estado a llevar a cabo el procedimiento administrativo de ejecucion.

3.1 MARCO CONCEPTUAL

La carga fiscal surge cuando se ha determinado la obligacién contributiva, ademas
de que han sido cuantificadas en cantidad liquida, de modo que exista un monto
preciso. Como consecuencia, el crédito fiscal estard identificado explicitamente con
la determinacion en cantidad liquida de una contribucion, multa, recargo, etc. la
causacién de la obligacion tributaria va a nacer con la realizacién de situaciones
juridicas o de hecho que se encuentren previstas en ley y que generen una
obligacidn, el articulo 4to del Cédigo Fiscal de la Federacion lo conceptualiza de la

siguiente manera:

“Articulo 40.- Son créditos fiscales los que tenga derecho a percibir el
Estado o sus organismos descentralizados que provengan de
contribuciones, de sus accesorios o de aprovechamientos, incluyendo los
que deriven de responsabilidades que el Estado tenga derecho a exigir
de sus funcionarios o empleados o de los particulares, asi como aquellos
a los que las leyes les den ese caracter y el Estado tenga derecho a

percibir por cuenta ajena.

La recaudacion proveniente de todos los ingresos de la Federacion, aun
cuando se destinen a un fin especifico, se hara por la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico o por las oficinas que dicha Secretaria

autorice
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Para efectos del parrafo anterior, las autoridades que remitan créditos
fiscales al Servicio de Administracion Tributaria para su cobro, deberan
cumplir con los requisitos que mediante reglas de caracter general
establezca dicho érgano.”

Ahora bien, la legislacion hace referencia unica y exclusivamente a lo que debe ser
entendido por un crédito fiscal, sin sefalar los elementos que lo constituyen o cémo
y quién lo debe emitir, sino que se concretd a verter un concepto del crédito fiscal
quedando sustentado como las cantidades que tiene el derecho a percibir el Estado
u organismos descentralizados por concepto de contribuciones, aprovechamientos,
accesorios, debido a esto, la circunstancia de que en tal precepto legal no se haya
hecho alusién a los elementos que lo integran, la forma en que se constituye y quien
lo emite no implica que se viole el principio de legalidad, ya que estos elementos se
desprenden de los conceptos que incluye la misma legislacién de la materia,
impresa de manera amplia y particularizada para cada tributo.

Es importante volver a mencionar que el derecho del Estado a percibir ingresos por
concepto de contribuciones, nace de la fraccion IV del articulo 31 de la Constitucidén
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, al decir:

“Articulo 31. Son obligaciones de los mexicanos:

IV. Contribuir para los gastos publicos, asi de la Federacion, como de los
Estados, de la Ciudad de México y del Municipio en que residan, de la
manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes.

”

La obligacion de contribuir al gasto publico presenta ciertas condiciones o principios;
la proporcionalidad y equidad es uno de ellos, pues, en muchas ocasiones el crédito
fiscal resulta ser desproporcional a los ingresos del contribuyente al que se esta
cargando, con esto, sobreviene el descontento desprendiendo dos opciones, dejar
de pagar o acudir ante una agencia de contadores que le indiquen porqué esta
recibiendo dicha carga.
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Rivera'’® comenta, que los créditos fiscales son, como citan las leyes fiscales, los
derechos de cobro a favor del Estado, los cuales estan integrados por las
contribuciones, recargos, sanciones, multas, gastos de ejecucion, indemnizaciones

por cheques devueltos.

La base de cada uno de los impuestos es el elemento cuantitativo que la ley
tributaria senala para llevar a cabo el calculo del crédito fiscal, siendo el elemento
econoémico para determinar el monto de adeudo, el principio de legalidad orilla a que

se aplique de manera cuidadosa lo preceptuado por la ley.

Barrera Lépez'®, lo define como aquel que se basa en un conjunto de actos o
actividades realizados por los contribuyentes, apoyandose en el principio de la
autodeterminacion entre el contribuyente y sus autoridades para confirmar el hecho
generador del crédito. Segun la Auditoria Superior de la Federacion'®' (ASF), los
créditos fiscales no son concesiones de la autoridad, sino que tienen su origen en
el incumplimiento por parte de los contribuyentes de las disposiciones que establece
la legislacién fiscal, luego de que las autoridades ejercen sus facultades de
comprobacidn, de liquidacion y sancionatorias y a partir de ellas determinan a los
contribuyentes las obligaciones omitidas y las sanciones aplicables;

determinaciones que de inmediato se constituyen en créditos fiscales a su cargo.

Otro autor que habla del crédito fiscal es Sol Juarez'® al decir que, cuando el
contribuyente ha ubicado sus obligaciones fiscales o hecho generador ante la norma
hipotética, entonces, se genera el hecho imponible, es decir, las obligaciones
tributarias de hacer o no hacer, esto es, el nacimiento del crédito fiscal por el cual,

179 Rivera Reyes, Luis Alberto: Estudio Fiscal Mexicano; México, Editorial Themis, 3ra Edicién 2015, Pag. 103.
180 Barrera Lépez, Maria Julissa: El Cédigo Fiscal de la Federacién y su vigente aplicacién a los Impuestos
Federales Mexicanos; México, Instituto Politécnico Nacional, 2015, Pag. 25.

181 Auditoria Superior de la Federacidon, Créditos Fiscales Otorgados por el Servicio de Administracién
Tributaria, Informe de la Auditoria Especial en “Informe del Resultado de la Revision y Fiscalizacion Superior
de la Cuenta Publica 2005”. ASF, 2007.

182 50| Judrez, Humberto: Derecho Fiscal; México, Editorial Tercer Mileno, 2013. Pag. 140.
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la autoridad fiscal, reconociendo estas obligaciones del contribuyente, da paso a la

generacion de un control y generacién, o determinacidn del crédito fiscal.

Cuando nace el momento en que se lleva a cabo un hecho juridico previsto por la
ley, nacerda la obligacion fiscal, cuando el crédito fiscal surge y la autoridad fija las
bases para su liquidacion conforme a las disposiciones vigentes en el momento de
su nacimiento, se fija un plazo para cubrir el crédito, si no se paga dentro de dicho
plazo, el crédito se hace exigible por las autoridades y es a través del Procedimiento
Administrativo de Ejecucion (previa notificacion o requerimiento del deudor) como
responde el Estado ante la negativa de un contribuyente por realizar el pago de sus

créditos fiscales, esto en base a lo establecido en el Cédigo Fiscal.

3.2 MARCO JURIDICO

Los tres primeros parrafos del articulo 6to del Cédigo Fiscal de la Federacidén hablan

de como se determina el crédito fiscal.

“Articulo 60.- 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 con posterioridad.

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

Son cuatro los tipos de contribuciones, el primero y el mas importante es el

impuesto, del cual Araneda'® comenta, que constituye un medio de financiamiento,

183 Araneda Dorr, Hugo: Finanzas Publicas; Chile, Editorial Juridica de Chile, 2013. Pag. 137.
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de caracter indivisible, que tiene por objeto poner a disposicién de la colectividad
determinados servicios basicos sin las limitaciones derivadas de la capacidad
individual de pago. El objeto fundamental del impuesto es impedir que la falta de
disponibilidades individuales prive la atencion requerida por las necesidades
basicas. En Meéxico, se pagan mas de 30 impuestos diferentes, siendo el
instrumento recaudatorio mas importante de la politica econdmica que posee un

Estado, los principales impuestos que paga un mexicano son:

Tabla No. 4.- Concepto de las principales contribuciones en México

Impuesto al Valor
Agregado

Gravamen al consumo, la mayoria de productos, bienes y
servicios que adquirimos pagan este impuesto, Tasa del 16%.

Impuesto Sobre

Impuesto directo que se aplica a los ingresos generados. Son
sujetos de su pago todas las personas fisicas y morales. La
tasa del gravamen cambia segun el limite inferior en el que se
ubica la base la cudl va de 0 al 35% para personas fisica y del
30% para personas morales.

la Renta
Impuesto
Especial sobre
Produccion y

Servicios (IEPS)

Es un gravamen que se aplica al pago por la produccién venta
o importacién de ciertos productos, es un impuesto indirecto
que contribuyente no es quien lo paga, sino que es trasladado

al cliente. Aplicado principalmente a las gasolinas.

Impuesto Sobre

Néminas

Impuesto Estatal que debe pagar el patréon por concepto de
sueldos, salarios, tiempo extraordinario de trabajo, premios,
bonos, estimulos, incentivos, compensaciones,
gratificaciones, aguinaldos, participacion patronal al fondo de
ahorro, primas de antigliedad, comisiones y pagos realizados

a administradores.

Impuesto sobre

la Tenencia

Algunos Estados lo manejan como un control vehicular, pero
sigue teniendo la misma naturaleza de calcularse con base en
caracteristicas del vehiculo, tales como son el modelo marca,

ano de fabricacion, version y precio del mismo.

Fuente: Elaboracion propia
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Estos son solo algunos de los impuestos mas importantes y que mas impactan en
la economia del contribuyente y en los ingresos del Estado. Continuando con la lista
de contribuciones establecidas por el articulo 2do del Cédigo Fiscal Federal, se tiene
a las aportaciones de Seguridad Social. Sobre el particular Saldana'®* explica, que
dentro de nuestra legislacion, encontramos que las aportaciones de Seguridad
Social son contribuciones, ésta categoria de gravamen se refiere a la prestacion
obligatoria debida en razén de beneficios individuales o de grupos sociales, derivado
de la realizacién de especiales actividades del Estado. Por ejemplo, las cuotas

obrero patronales que se cubren al Instituto Mexicano del Seguro Social.

Estas contribuciones agrupan las provisiones de recursos, para financiar el
cumplimiento de las obligaciones establecidas por las leyes y disposiciones
aplicables en materia de seguridad social, dentro de este ramo se encuentran
presupuestados y programadas las transferencias fiscales a cargo del Gobierno
Federal destinados a cubrir el pago de pensiones, cuotas, aportaciones, subsidios
y otras erogaciones de seguridad social, las cuales son ministradas a los Institutos

de Seguridad Social y otros beneficiarios.

Siguiendo con las contribuciones derivadas del articulo 2do del Cédigo referido,
tenemos a las contribuciones de mejora, para personas fisicas y morales que se
beneficien de manera directa por obras publicas; para Margain'®, las
contribuciones especiales son prestaciones que los particulares pagan
obligatoriamente al Estado, como contribuciébn a los gastos que ocasioné la
realizacion de una obra o un servicio de interés general y que beneficia en forma

especifica.

De modo que, la contribucién de mejora es la prestacién en dinero que deviene
como motivo de una obra publica o de actividades estatales, teniendo lugar cuando

184 Saldafia Magallanes, Alejandro: Curso Elemental Sobre Derecho Tributario; México, Editorial ISEF, 2015,
Pag. 39.

185 Margain Manautou, Emilio: Introduccién al Estudio del Derecho Tributario Mexicano; México, Universidad
Potosina, 2015, Pag. 121.
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el particular sujeto pasivo de la relacion juridica tributaria, obtiene un beneficio
especifico que se traduce en el aumento de valor de un bien inmueble derivado de
una obra publica.

Finalmente, las contribuciones denominadas como derechos, son
contraprestaciones por servicios que presta el Estado en sus funciones de derecho
publico, y que seran aprovechados directamente y de forma individual por un sujeto
pasivo, en otros paises suele ser denominado como Tasa; segun Rodriguez
Lobato', son las contraprestaciones en dinero que establece el Estado conforme
a la Ley con el caracter obligatorio, a cargo de las personas fisicas y morales que
de manera directa e individual reciben la prestacion de servicios juridicos
administrativos inherentes al propio Estado en sus funciones de Derecho Publico y

que estan destinadas al sostenimiento de dichos servicios.

Son estas las formas en como el Estado logra determinar el crédito fiscal que debe
tener una ley que lo fundamente, y con esto, pueda hacerse de ingresos para poder
después, distribuirlos, de manera que se cumpla con la cobertura de necesidades
del colectivo, este vinculo que existe entre la contribucidén y el gasto publico, se
traduce tanto en el articulo 31 Constitucional fraccién IV, pues, es donde nace la
obligacién de contribuir para el bien comun que es el gasto publico.

Sobre la liquidacién de la carga fiscal, Sanchez'®’ expone, que consiste
precisamente en el acto o en la serie de actos necesarios para la comprobacion y
valoracién de diversos elementos constitutivos de la deuda impositiva, con la
consiguiente aplicacion del tipo de gravamen y la concreta determinacién
cuantitativa de la deuda del contribuyente. Existen diferentes procedimientos en la
liquidacion:

186 Rodriguez Lobato, Raul: Derecho Fiscal; México, 2013, Editorial Harla, Pag. 77.
187 Sdnchez Ledn, Gregorio: Derecho Fiscal Mexicano; México, Editorial Cardenas Editor, 2008, P4ag. 91.
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a) La liquidacion que realiza el sujeto pasivo (contribuyente), directo o por adeudo

ajeno, en forma espontanea, sin intervencion de la autoridad fiscal.

b) La liquidacion que realiza la administracion, con la colaboracion del sujeto pasivo.

c) La liquidacion que realiza la autoridad fiscal sin una intervencion del deudor, se

le conoce como liquidacién de oficio o determinacién de oficio.

d) La liquidacién o determinacion que se hace por virtud de un acuerdo, convenio

celebrado entre autoridad tributaria y el sujeto pasivo.

En cualquiera de los casos es obligacion del sujeto pasivo informar a las
autoridades, de la realizacion de hechos que hubieren dado nacimiento a la
obligacidn fiscal y los que sean pertinentes para lograr la liquidacién del mismo. es
el contribuyente el que debe determinar y calcular sus contribuciones de manera
voluntaria por cada una de sus obligaciones impositivas, y enterarlas en la fecha 17
del mes siguiente posterior; cuando la autoridad intervenga podra hacerlo de
acuerdo a sus facultades, ya sea porque el contribuyente celebre convenio de cuota
fija como pequeno contribuyente o en el caso de que la autoridad realice visita
domiciliaria a la persona fisica o moral para revisar sus registros contables y

liquidacién de las contribuciones que le correspondan.

3.3 ACTO ADMINISTRATIVO COMO EXPRESION DE LA DETERMINACION DEL
CREDITO FISCAL

Las obligaciones tributarias a cargo del contribuyente tienen una época de pago o
fecha de vencimiento que se debera realizar de manera espontanea, cuando se ha
rebasado la fecha de vencimiento, su cumplimiento se debera considerar de manera
extemporanea, siempre y cuando no esté de por medio algun requerimiento de pago
por parte de la autoridad fiscal. La autoridad fiscal, al verificar su base de datos de

cumplimiento de obligaciones de los contribuyentes, enviard requerimiento de
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obligaciones omitidas, que el contribuyente debera atender en cuanto al pago de
contribuciones y hacerse acreedor de las multas correspondientes en los tiempos
de vencimiento que correspondan, en caso contario continuara el proceso

administrativo de ejecucion.

Ya que la obligacion fiscal ha sido determinada en una cantidad liquida y, como
consecuencia nace el crédito fiscal, éste debe ser erogado en fecha o plazo
sefialado en las disposiciones fiscales, en caso de falta de pago se hara exigible
mediante procedimiento administrativo de ejecucion, ello se encuentra establecido
en el primer parrafo del articulo 145 del Cédigo Fiscal de la Federacion:

“Articulo 145. Las autoridades fiscales exigiran el pago de los créditos
fiscales que no hubieren sido cubiertos o garantizados dentro de los
plazos senalados por la Ley, mediante procedimiento administrativo de
gfjecucion.”

La exigibilidad consiste en que el Estado, a través de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, mediante el Servicio de Administracién Tributaria, esta legalmente
facultado para compeler u obligar al deudor del pago de la prestacion, la exigibilidad
del crédito nace practicamente, cuando ha transcurrido el plazo para que el
contribuyente efectuara el pago respectivo sin la intervencién de la autoridad

tributaria.

De manera que, la autoridad obtiene legitimidad para requerir al deudor la
prestacion incumplida, una vez que se cumpla el término que se le dio para liquidar
dicho crédito, sobre esto, a partir de su cuarto parrafo, el articulo 6to del Cédigo
Fiscal de la Federacién establece que:

“Las contribuciones se pagan en la fecha o dentro del plazo sefialado en
las disposiciones respectivas. A falta de disposicion expresa el pago
debera hacerse mediante declaracion que se presentara ante las oficinas
autorizadas, dentro del plazo que a continuacion se indica:
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I. Si la contribucion se calcula por periodos establecidos en Ley y en los
casos de retencion o de recaudacion de contribuciones, los
contribuyentes, retenedores o las personas a quienes las leyes impongan
la obligacion de recaudarlas, las enteraran a mas tardar el dia 17 del mes
de calendario inmediato posterior al de terminacion del periodo de la
retencion o de la recaudacion, respectivamente.

Il. En cualquier otro caso, dentro de los 5 dias siguientes al momento de
la causacion.

Ill. (Se deroga).

En el caso de contribuciones que se deben pagar mediante retencion,
aun cuando quien deba efectuarla no retenga o no haga pago de la
contraprestacion relativa, el retenedor estara obligado a enterar una
cantidad equivalente a la que debid haber retenido.

Cuando los retenedores deban hacer un pago en bienes, solamente
haran la entrega del bien de que se trate si quien debe recibirlo provee
los fondos necesarios para efectuar la retencion en moneda nacional.

Quien haga pago de créditos fiscales debera obtener de la oficina
recaudadora, la forma oficial, el recibo oficial o la forma valorada,
expedidos y controlados exclusivamente por la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico o la documentacion que en las disposiciones respectivas
se establezca en la que conste la impresion original de la maquina
registradora. Tratandose de los pagos efectuados en las oficinas de las
instituciones de crédito, se debera obtener la impresion de la maquina
registradora, el sello, la constancia o el acuse de recibo electronico con
sello digital.

Cuando las disposiciones fiscales establezcan opciones a los
contribuyentes para el cumplimiento de sus obligaciones fiscales o para
determinar las contribuciones a su cargo, la elegida por el contribuyente
no podra variarla respecto al mismo ejercicio.”

Las contribuciones que se hayan omitido y que la autoridad determine como
consecuencia del ejercicio de las facultades de comprobacion, asi como los demas
créditos fiscales, como actualizaciones, multas y recargos, deben ser pagados o al
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menos garantizados, junto con los accesorios, dentro de los 30 dias siguientes a
aquel en que hubiese surtido efectos la notificacion del nacimiento del crédito fiscal.

La exigibilidad de un crédito no depende de la firmeza de la resolucién que lo
contiene, dado que la autoridad hacendaria esta facultada para exigir su cobro, y
para ello s6lo basta una resolucion que determine un crédito fiscal debidamente

notificado al particular, y que éste sea exigible de acuerdo a los requisitos legales.

En caso de que el sujeto pasivo lo solicite, la autoridad fiscal puede autorizar el pago
a plazos, ya sea diferido o en parcialidades, de las contribuciones omitidas y por
supuesto, de sus accesorios, sin que este plazo exceda los doce meses y de treinta
y seis, esto, cuando se solicite en parcialidades viene establecido en el articulo 66

del Codigo Fiscal de la Federacion.

Cuando sean pagados de manera oportuna los montos de las parcialidades
autorizadas, el contribuyente estara obligado a pagar los recargos originados por la
prérroga de la totalidad de la parcialidad que no fue cubierta de manera oportuna,
si el contribuyente cubre en tiempo y monto las primeras parcialidades, la tasa de
recargos que se hubiere establecido para el crédito, podra verse reducida para
efectos del calculo de las parcialidades restantes.

Sin embargo, éste ultimo beneficio tiene el riesgo de ser perdido si el contribuyente
incumple de manera posterior en tiempo y en el monto, alguna de las parcialidades
que resten, en este momento la autoridad tributaria modificara el término del monto
a pagar. Ademas de que podran determinar y realizar el cobro del saldo insoluto de
las diferencias que resultaren derivados de la presentacién de declaraciones sin
tener derecho al pago en parcialidades.

Cuando el contribuyente, sujeto pasivo, tiene a su cargo un crédito fiscal
determinado por la autoridad a través de una resolucién que pone fin a algun

procedimiento de revisién, como lo es la visita domiciliaria, la revision de gabinete o
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incluso la revisidn electrdnica, entonces, éste tendra a su disposicion dos opciones
viables, o paga el crédito fiscal ademas de sus accesorios, o lo impugna a traves de
los medios legales de defensa, y en este Ultimo caso, después de garantizar el
interés fiscal a su satisfaccién de la autoridad tributaria, situacién contraria estara
sujeto a un procedimiento de cobro activo, denominado procedimiento

administrativo de ejecucion.

El contribuyente esta obligado a garantizar el crédito fiscal que tiene pendiente de
pago, el articulo 66-A del Cédigo Fiscal Federal, establece que para efectos de la
autorizacion de pagos en parcialidades o diferidos, y una vez recibida la solicitud de
autorizacion de pago a plazos, ya sea en parcialidades o diferido, de las
contribuciones omitidas y de sus accesorios, la autoridad exigira al sujeto pasivo la
garantia del interés fiscal en relacion al 80% del monto total del adeudo, mas la
cantidad que resulte de aplicar la tasa de recargos por prorroga y por el plazo
solicitado de acuerdo a lo estudiado en el apartado anterior.

3.3.1 NATURALEZA DEL CREDITO FISCAL

El Estado debe hacer efectivo el cumplimiento de las obligaciones fiscales, la forma
en como lo hace es de manera coactiva y de manera efectiva, con éste propdsito
fue introducido el crédito fiscal al sistema juridico mexicano, a pesar de esto, dicha
figura que busca la recuperacion de los medios con que el Estado lleva a cabo las
actividades administrativas del pais, ha manejado considerables cambios en sus
caracteristicas y peculiaridades que tenia desde el inicio, como consecuencia, ha
cambiado por completo la naturaleza juridica del crédito fiscal, asi como el fin que

persigue con su creacion.

Esto se debe a que el Estado, al percatarse de la efectividad que tiene, lo ha
utilizado como una forma de pago respecto de otros adeudos de naturaleza distinta

a la fiscal, de modo que, en diferentes materias del sistema juridico mexicano va a



268

poder encontrarse esta figura de cobro, pero presentando una naturaleza juridica
diferente dependiendo al ingreso que los origine.

Esta figura juridico tributaria es una de las mas relevantes e importantes con las que
cuenta el sistema tributario mexicano, debido a que como se ha venido estudiando,
representa un medio sumamente efectivo para que las autoridades fiscales
recauden percepciones 0 adeudos de particulares de forma pronta y sin demasiadas
complicaciones. Y, como se ha analizado, el crédito toma mayor importancia al
momento en que se vuelve exigible, y solo basta que el Estado instaure el
procedimiento administrativo de ejecucion en contra del deudor tributario, sin la
necesidad de acudir a diferentes medios, que, en definitiva, no serian tan expeditos

como el mismo procedimiento econdémico coactivo.

Este cambio de naturaleza en el crédito fiscal se debe en mayor medida por las
modificaciones que ha sufrido el articulo 4to del Codigo Fiscal de la Federacion, que
es la disposicién que contempla el concepto y clasificacion del crédito fiscal, Freyre
Fregoso'8 comenta, que en un primer término, el crédito fiscal puede ser dividido
en dos grandes rubros; el crédito fiscal en “sentido estricto” y el crédito fiscal
“administrativo”; en lo que toca a la primera categoria, es aquel que deriva de
ingresos meramente fiscales, como lo son las contribuciones y aprovechamientos;
mientras que la segunda clasificacion, se trata de aquellos créditos que nacen o que
tienen su origen en ingresos no fiscales (sino de ingresos administrativos), tales
como los que derivan de responsabilidades de servidores publicos, asi como de
todos aquellos que son créditos fiscales por simple disposicion legal.

La definicién del articulo 4to del CFF no precisa del todo lo que debe entenderse
por crédito fiscal, cual es su naturaleza juridica ni cuéles son sus caracteristicas, ni

mucho menos, cual es el momento de su nacimiento, exigibilidad o extincion:

188 Freyre Fregoso, Gerardo (2014): La desnaturalizacién juridica del Crédito Fiscal; México, Editorial
Universidad Autonoma Metropolitana, 1ra Edicidn, Pag. 2.
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“Articulo 40.- Son créditos fiscales los que tenga derecho a percibir el
Estado o sus organismos descentralizados que provengan de
contribuciones, de sus accesorios o de aprovechamientos, incluyendo los
que deriven de responsabilidades que el Estado tenga derecho a exigir
de sus funcionarios o empleados o de los particulares, asi como aquellos
a los que las leyes les den ese caracter y el Estado tenga derecho a
percibir por cuenta ajena.

La recaudacion proveniente de todos los ingresos de la Federacion, aun
cuando se destinen a un fin especifico, se hara por la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico o por las oficinas que dicha Secretaria
autorice.

Para efectos del parrafo anterior, las autoridades que remitan créditos
fiscales al Servicio de Administracion Tributaria para su cobro, deberan
cumplir con los requisitos que mediante reglas de caracter general
establezca dicho organo.”

Como se puede vislumbrar, esta disposicion se limita a efectuar una simple
enunciacion de los distintos tipos de créditos fiscales que se regulan en el sistema
juridico, y omite la precisiébn en su definicion, asi como en sus caracteristicas

generales.

En este articulo se pueden percibir diferentes clases de crédito fiscal, que gozan
cada uno de una especial y muy particular naturaleza juridica distinta entre si, ya
que, surgen de situaciones diferentes y deriven de diferentes ingresos. Ahora bien,
también se debe aclarar, que, de igual forma, existen los créditos administrativos,
que gozan de una naturaleza juridica distinta, en virtud de que tienen su origen en
adeudos a favor del Estado no fiscales, sino en ingresos administrativos, como lo

indica el articulo analizado.

Situacion contraria al de los créditos fiscales, que derivan de contribuciones y
aprovechamientos, de modo que, poseen una naturaleza fiscal, en virtud de que
tienen su origen en adeudos fiscales y los créditos que provienen de la
responsabilidad de servidores publicos, asi como de aquellos a los que las leyes les
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den ese caracter y el Estado tenga derecho a percibir por cuenta ajena, se derivan
de adeudos no fiscales, de modo que se estara en presencia de créditos

administrativos.

Fernandez Sagardi'® sefala, que esta situacion pareciera inadmisible en materia
tributaria, toda vez que, incorporar como créditos fiscales los que tenga derecho a
recibir el Estado de sus servidores publicos cuando deriven de responsabilidades
no presentan una naturaleza fiscal, la Unica justificacion de esto, se entiende solo
desde un punto de vista procesal, ya que se les facilita el acto coactivo de cobro
mediante el procedimiento administrativo de ejecucidon, que como ya se ha

comentado previamente, resulta mucho mas rapido.

Al derivarse de contribuciones y sus accesorios, los créditos fiscales presentaran
un sentido estricto, clasificacion, que no solo hace distincion a los créditos fiscales
tomando en cuenta los ingresos del Estado de donde se originan, sino que ademas
la diferencia se encuentra en el momento en que surgen, pues, el nacimiento del
credito fiscal depende del ingreso del que deriva, por ejemplo, al tratarse de
impuestos, nacen desde el momento de su causacion, a pesar de esto, tratandose
de responsabilidades de servidores publicos, el crédito fiscal nacera en el momento
en que la misma autoridad administrativa lo determina y no asi, en el momento en

que se ha cometido el hecho ilicito.

Como consecuencia, la naturaleza de los efectos, privilegios y cualidades del crédito
fiscal, surgira en los distintos momentos, dependiendo de la causa del motivo de
origen, ahora bien, al hablar de que nacen de las contribuciones y sus accesorios
se debe considerar que de acuerdo a la norma Constitucional del articulo 31 fraccién
IV, las contribuciones deben reunir los siguientes requisitos:

a) Ser destinados al gasto publico.

189 Fernandez Sagardi, Augusto (2015): Algunas reflexiones sobre el crédito fiscal; México, Academia Mexicana
de Derecho Fiscal, 2da Edicion.
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b) Ser equitativas.
c) Ser proporcionales.
d) Estar determinadas en la Ley.

Sin embargo, el Estado, no importando su naturaleza, otorga la calidad de crédito
fiscal a cualquier ingreso que tenga derecho a percibir, e ignora las consecuencias
juridicas que con esto ocasiona, de modo que se puede decir que poco a poco la
figura del crédito fiscal se esta desnaturalizando, debido a que se esté incorporando
el derecho de cobro que tiene el Estado sobre ingresos no fiscales, y esto se debe
a la eficacia, prontitud y facilidad existente para el cobro a través del procedimiento
administrativo de ejecucién, en donde se incluye un proceso de embargo para
recuperar y garantizar de esta manera el pago del crédito. De modo que, resulta
necesario hacer una mejora en la regulacién legislativa del crédito fiscal en el
Cédigo Fiscal de la Federacion, para evitar que se siga desnaturalizando esta figura

juridica.

3.3.2 FINALIDAD DE LA DETERMINACION DEL CREDITO FISCAL

Las contribuciones van a causarse conforme se realizan las situaciones juridicas o
de hecho que se encuentran previstas en la legislacion fiscal durante el lapso en el
que ocurran, no es, pues, necesaria la resolucion de algun tipo de autoridad para
determinar el momento en que se genera el crédito fiscal, toda vez que éste va a

nacer en automatico al momento en que se realiza la anterior hipétesis legal.

Como consecuencia, para que un crédito fiscal pueda presumirse como tal, se
necesita que el sujeto pasivo genere una obligacion tributaria, al realizar un acto o
incurrir en la omisién de cubrir alguna de las contribuciones a las que esta sujeto,
entonces, es necesario al mismo tiempo, que existe un hecho, haya una norma legal
que le sea aplicable, es decir, un hecho juridico.
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Cuando una obligacion tributaria es determinada en cantidad liquida es cuando se
le puede denominar como un crédito fiscal, de manera que, una de las finalidades
de éste es la determinacion de una cantidad liquida que el sujeto pasivo esta
obligado a erogar, sobre esto, De la Garza'®® comenta, que la liquidacién del
impuesto, en sentido amplio, consiste precisamente en el acto o en la serie de actos
indispensables para lograr la comprobacion y valorizacion de los diferentes
elementos constitutivos de la deuda impositiva (presupuesto material y personal,
base imponible) con la consiguiente aplicacién del tipo de gravamen y la concreta
determinacién cuantitativa de la deuda del contribuyente.

Sobre el objetivo del crédito fiscal por conseguir la liquidacién, Rojas Ortega'®’
refiere, que los procedimientos de liquidacion o determinacién pueden ser divididos
en cuatro clases de procedimientos de determinacion o liquidacién:

a) La liquidacién que realiza el sujeto pasivo, directo o por adeudo ajeno, en
forma espontanea, sin intervencion de la autoridad fiscal.

b) La liquidacién que realiza la administracion, con la colaboracién del sujeto
pasivo.

c) La liquidaciéon que realiza la autoridad fiscal sin la intervencion del deudor,
llamada “liquidacién de oficio” o “determinacidén de oficio”, o “liquidacién
estimativa”; y

d) La liquidacion o determinacién que se hace por virtud de un acuerdo,
convenio celebrado entre la autoridad tributaria y el sujeto pasivo.

Los créditos fiscales son los que tiene derecho a percibir el Estado que provengan
de contribuciones o sus accesorios o de aprovechamientos, asi como aquellos a los
que las leyes les den ese caracter y el Estado tenga derecho a percibir por cuenta
ajena que no hayan sido satisfechos dentro del plazo que sefiala el Cédigo Fiscal
de la Federacién, y se exige a través del procedimiento administrativo de ejecucion.

190 De la Garza, Sergio Francisco (2014): Derecho Financiero Mexicano; México, Editorial Porrda, trigésima
Edicién, Pag. 217.

191 Rojas Ortega, Victor (2013): Inoperatividad legal de la exigibilidad de la garantia del interés fiscal; México,
Universidad de las Américas, 1ra Edicion, Pag. 61.
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Revilla considera que para que el embargo se pueda realizar, es necesario que se
cumplan algunas condiciones previas:

1. La existencia de una obligacién a cubrir.

2. La notificacion al contribuyente del crédito fiscal a su cargo.

3. Que haya concluido el plazo para el pago del crédito y no se haya
cubierto.

4. Que se haya realizado el requerimiento de pago.

5. Que, una vez hecho el requerimiento de pago, éste no se haya efectuado.
(Revilla Cerrillo, 2014, pag. 163)

Toda vez que una obligacion fiscal ha sido determinada en cantidad liquida, surge
el crédito fiscal y con este, la obligatoriedad de pagarse en fecha dentro del plazo
sefalado en disposiciones fiscales, la falta de pago o garantia del crédito fiscal en
la fecha correspondiente va a determinar que se haga exigible mediante el

procedimiento administrativo de ejecucion.

El articulo 145 del CFF versa sobre este procedimiento, al decir que las autoridades
exigiran el pago de los créditos que no hayan sido cubiertos o al menos garantizados
dentro del plazo sefalados por la legislacion fiscal, y se practicara el embargo
precautorio sobre bienes o0 la negociacion del contribuyente, cuando el

contribuyente:

a) Haya desocupado el domicilio fiscal sin haber presentado el aviso de cambio de

domicilio, después de haberse emitido la determinacién respectiva.

b) Se oponga a la practica de la notificacion de la determinacién de los créditos

fiscales correspondientes.
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c) Tenga créditos fiscales que debieran estar garantizados y no lo estén o la garantia
resulte insuficiente, excepto cuando haya declarado, bajo protesta de decir verdad,

que son los Unicos bienes que posee.

El embargo precautorio se sujeta a:

Imagen No. 17.- Elementos a los que se sujeta el embargo precautorio

Créditos de inmediato
y facil cobro.

Bienes Inmuebles Derechos de autor

Dinero y metales

s Depdsitos bancarios.

Obras artisticas

. Negociacion del
Bienes muebles &

contribuyente

Fuente: Elaboracion propia

De modo, que se puede ver una presuncidén de mala fe en cualquiera de estos actos,
como consecuencia, se llevara a cabo un embargo precautorio cuando el
contribuyente, en cualquiera de las modalidades anteriores, demuestre una

intencidén de no cubrir el crédito fiscal y los accesorios que se hubieren generado.

Cuando la autoridad lleve a cabo el embargo precautorio, lo haré hasta por un monto
que equivaldra a las dos terceras partes de la contribucion, incluyendo accesorios,

ademas de los gastos que origine la diligencia de pago y embargo.
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Son multifactoriales las razones por las cuales los ciudadanos no pagan sus
contribuciones; como consecuencia, el Estado cobra de manera coactiva a través

del procedimiento administrativo de ejecucion, regulado en el Cédigo Fiscal Federal.

Fénech'®?, entiende por embargo al acto procesal consistente en la determinacion
de bienes que han de ser objeto de la realizacion forzosa de los bienes que posee
el deudor, fijando su sostenimiento a la ejecucién y que tiene como contenido una
intimacion al deudor para que se abstenga de realizar cualquier acto dirigido a
sustraer bienes determinados y sus frutos de la garantia del crédito. EI embargo
precautorio se convierte en definitivo una vez que es exigible el crédito fiscal, y va
a ser aplicado el procedimiento administrativo de ejecucion, sujetandose a
disposiciones que se establece en el articulo 151 del Cdédigo Fiscal de la
Federacion, el cual establece el procedimiento del embargo definitivo y sus

implicaciones.

Al acreditarse que ha cesado la conducta que dio origen al embargo precautorio, 0
bien, cuando exista orden de suspension que el contribuyente haya obtenido emitida
por autoridad competente, la autoridad debera ordenar que se levante la medida
dentro del plazo de tres dias. La autoridad hacendaria debe ordenar a las entidades
financieras, sociedades de ahorro y préstamo o de inversiones y valores, la des
inmovilizacidn de los bienes que llegaron a ser embargados, dentro de los tres dias
en que se acreditd que ceso la conducta que dio origen al embargo precautorio. De
modo que, el crédito fiscal, en si, es un pago que tiene derecho a percibir el Estado
con la finalidad de tener financiamiento para llevar a cabo las funciones propias de
este, y genera el caracter de exigible, al momento en que no se garantiza su pago,

lo que da inicio al procedimiento administrativo de ejecucion.

192 Fénech, Miguel (2013): Derecho Procesal Tributario; México, Editorial Bosch, 6ta Edicidn, Pag. 94.
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PARTE TERCERA
EL ROL DE LOS SUJETOS EN LA SUBSTANCIACION DEL
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DE EJECUCION

Se ha llegado ya a la tercera y ultima parte del presente trabajo de estudio, y es
momento de hacer un pequeno breviario de lo que hasta este momento se ha podido
identificar, comenzando con, como es que el federalismo moderno no es resultado
de una simple reunién o conclusion de una junta que tuvieron en un periodo
gubernamental, sino que es un cumulo de eventos historicos y politicos, la lucha y
derrame de una gran cantidad de sangre de mexicanos que han luchado por la
autonomia de los Estados representados por una federacién, en contra de un
sistema centralista que incluso, llegé a ser autoritaria, esa lucha que ha concluido
en la soberania de los Estados Unidos Mexicanos, que se apegan a una
Constitucion Politica que otorga facultades, obligaciones, derechos, pero sobre
todo, garantias a los mexicanos de que se tendra una seguridad juridica sobre la
cual, nadie puede sobrepasar.

Ademas, se ha analizado como es que este federalismo se extiende a la materia
fiscal, delimitando facultades en esta materia a través del Codigo Fiscal de la
Federacion que, a su vez, encuentra su fundamento en la fracciéon IV de la Carta
Magna, al obligar al mexicano a contribuir a un gasto publico mediante las diferentes
formas que establece dicho Cédigo Fiscal, siempre y cuando se mantengan los
principios de equidad, proporcionalidad, y legislacién.

Con estas contribuciones el Estado construye un presupuesto publico, que se rigen
bajo los planes de desarrollo propios de cada gobierno, debiendo acatar la
legislacion correspondiente, en este caso, la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria, siendo las diferentes formas de contribuciéon una parte
fundamental del presupuesto, de hecho, puede que hasta mas que los ingresos
petroleros, ya que en las ultimas administraciones gubernamentales se ha trabajado

para aumentar el nivel de recaudacion que a pesar de ser uno de los paises que
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mas cobran en impuestos, México sigue teniendo bajos niveles de recaudacion, y
esto se debe en gran medida al hartazgo que la gente tiene debido al mal manejo

de los recursos publicos, demostrado a través del incremento del comercio informal.

Lo anterior, sucede con los contribuyentes que no se encuentran registrados, a los
que, sin duda, resulta mas dificil de procesar, sin embargo, en el caso de
contribuyentes que se encuentran en el padrén de contribuyentes y se rehusan a
realizar el pago de sus correspondientes contribuciones, generaran un credito fiscal,
el cual, si no resulta garantizado en los plazos que determina la legislacion, dara luz
verde a iniciar con el procedimiento administrativo de ejecucion, mismo que, como
ya se ha mencionado en el capitulo anterior, ha ido perdiendo su naturaleza fiscal,
ya que se ha ido extendiendo a materias mas administrativas e incluso privadas,
debido a la literalidad del articulo 4to del Cddigo Tributario Federal, que versa sobre
el crédito fiscal, mismo que el procedimiento administrativo de ejecucion busca
garantizar, y esta extension a otras materias fuera de la fiscal se ha originado debido
a la velocidad y eficacia que tiene el PAE, siendo mas expedito que si se llevaran

procedimientos en otras materias.

Es en esta tercera y ultima parte en donde se estudiara el rol de los sujetos que se
encuentran vinculados a éste procedimiento administrativo de ejecucién, siendo por
un lado, el sujeto pasivo, mejor conocido como el contribuyente que ha generado la
obligacion de pago por alguna de las modalidades que establece el articulo 2do del
Cédigo citado, y que no ha sido erogado en los términos que se establecen en las
diferentes legislaciones en materia tributaria, y por otro lado, la figura de la autoridad
en materia tributaria, por lo que se va a analizar la facultad que tiene esta autoridad
en materia de comprobacion fiscal, entre ellas, los procedimientos de fiscalizacién
como lo son la revision de gabinete o la visita domiciliaria por ejemplo, asi como
sus funciones recaudatorias, y el sistema de coordinacion fiscal que existe en el

pais.
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Para, finalmente, concluir en los excesos que se estan teniendo al momento de la
ejecucion de atribuciones de la autoridad fiscal, siendo éstos, la carencia de
fundamentos juridicos de un plazo conclusivo del procedimiento administrativo de
ejecucion, y los efectos, tanto positivos como negativos que existe debido a la
coaccidn del cobro, para presentar una base de sistema fiscal que, en verdad
cumpla con el imperativo constitucional de brindar proteccion al patrimonio del
contribuyente, y por supuesto al patrimonio del Estado en el caso de las
liquidaciones mediante convenios, sobre todo con las grandes empresas, ya que
esta falta de un plazo conclusivo pareciera perjudicial cuando no se tienen los
medios legales y monetarios para poder llegar a un acuerdo con la autoridad fiscal.

Antes de comenzar con el andlisis de estas figuras, es importante analizar la
relacion que existe entre ellos, al hablar de una relacion se hace referencia a un
vinculo, conexidn de algo con otra cosa, en la particular situaciéon, esta
correspondencia entre el Estado y el contribuyente en su calidad de pagador de
impuestos; es decir, hay una relacion que tiene como linea central el impuesto y

demas tipos de contribuciones.

Asi como las actividades que puede realizar el Estado deben estar fundadas en la
ley, y los pagos que realiza el contribuyente también deben estar en ley, de modo
que, la relacion entre el Estado y el contribuyente también encuentra su origen en
la ley y es regida por establecimientos tributarios, como consecuencia se le

denomina como relacién juridico-tributaria.

Romero Gémez'%, sobre esta relacion comenta, que puede definirse como un
vinculo juridico obligacional surgido en virtud de las normas reguladoras de las
obligaciones tributarias que permite el fisco como el sujeto activo, la pretension de
una prestaciéon pecuniaria a titulo de tributo por parte de un sujeto pasivo que esta
obligado a la prestacion.

193 Romero Gémez, Paul Mbareq (2013): Doble tributacién en Meéxico, en relacién con la capacidad
contributiva; México, Universidad de las Américas, Pag. 15.
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Esta relacion surge en el momento en que la norma en materia fiscal establece
hechos hipotéticos que son hechos a través de los cuéles, en caso de que ocurrieran
en la realidad, los gobernados tendrian que erogar un impuesto o demas
contribuciones, a estos hechos hipotéticos vertidos en ley se les denomina como

hechos imponibles.

Una de las legislaciones que es mas directa y clara al momento de explicar el hecho
imponible es la de Espafia, que lo define como el presupuesto fijado por la ley para
configurar cada contribucidn y cuya realizacion origina el nacimiento de la obligacién
tributaria principal,’®* éste es el pago de contribuciones, ademas de la facultad que
tiene el Estado de percibir, y como se ha establecido en la presente investigacion,

exigir dichos pagos.

Al ser considerados como hechos hipotéticos, éstos pueden ocurrir 0 no, de modo
que, si no ocurrieren, no existiria la relacién juridico tributaria, sin embargo, en caso
de que se realice el hecho imponible en la realidad, entonces, surge la relacion entre
el Estado y los contribuyentes, cuyo resultado es un conjunto de derechos y

obligaciones para ambos que se encuentran vertidos en la ley.

Si consideramos que el Impuesto al Valor Agregado, es aquel que grava el valor
anadido de un producto o servicio de consumo, y a pesar de que este es un
impuesto que puede ser trasladado para no pagarlo, es un impuesto que es pagado
incluso por un niflo que vaya a la tienda por una golosina, pagando el IVA que se
grava de dicho producto, y que indiscutiblemente el nifio no va a llevar a cabo el
proceso de traslacién del Impuesto al Valor Agregado, a pesar de esto, se debe
tener una capacidad juridica, y que por supuesto tenga la edad suficiente para
contar con un Registro Federal de Contribuyentes, lo que, como consecuencia,
presenta que no todos los que pagan un tributo terminan siendo sujetos pasivos en

una relacion juridico-tributaria.

194 Definicién de hecho imponible en la Ley 58/2003 (Ley General Tributaria de Espafia).
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De manera que, la obligacién principal que surge en esta relacion es la del pago de

impuestos y otras contribuciones, entre otras:

Imagen No. 18.- Hechos Hipotéticos establecidos en Ley

Hechos hipotéticos establecidos
en ley (Hechos imponibles
EFECTO

\ 4
\ 4

( RELACION JURIDICO-TRIBUTARIA )

Fuente: (Huepa Onofre, 2018, pag. 15)

En la obligacion tributaria se van a encontrar principalmente a dos sujetos como ya
se ha mencionado anteriormente, el sujeto activo, que es que mantiene la facultad
de establecer, determinar y exigir el pago de la prestacion respectiva, la facultad
concedida en preceptos juridicos que son aplicables y a un deudor o sujeto pasivo.

Por su importancia, se comenzara con el sujeto pasivo, mejor conocido como el
contribuyente, que no solo tienen la obligacion de pagar una contribucién
correspondiente al hecho hipotético vertido en ley que le corresponda, sino que
ademas de esto, corresponde a ésta figura la determinaciéon de las contribuciones
a su cargo, salvo disposicidn expresa en contrario, pero si estan obligados a
presentar la informacidn correspondiente, de modo que es menester comenzar con

el analisis de éste miembro de la relacién juridico-tributaria.
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CAPITULO 1
LOS CONTRIBUYENTES (SUJETO PASIVO)

El sujeto pasivo en la relacién juridico tributaria, es la persona fisica o moral sobre
la cual reside la obligacion de pago de una prestacidon determinada al Estado, Flores
Zavala'® sobre esto comenta, que una persona esta obligada al pago, es decir, es
sujeto pasivo de la obligacion tributaria cuando su situacion coincide con la que la
ley sefiala como hecho generador de la prestacién que el Estado tiene derecho a
percibir, es decir, el individuo realizar el acto o produce o es duefio del objeto que
la ley toma en consideracion al establecer el tributo, asi como al individuo a quien
la ley le impone la obligacién de pago en sustitucién o conjuntamente con aquel.

Como se coment6 al final de la pequefia introduccion a esta tercera parte del
estudio, la obligacion primordial del sujeto pasivo es la de pagar un impuesto o
contribucion, asi como sus accesorias, sin embargo, ésta solo es una obligacién
principal, mientras que existen otras secundarias que nacen de la relacion juridico
tributaria como son la de hacer, la de no hacer y la de tolerar, éstas seran estudiadas
mas a profundidad en el numeral 1.2 de esta tercera parte.

El sujeto pasivo es el particular, es decir, personas fisicas o morales que se
encuentran obligadas a satisfacer el cumplimiento de las obligaciones que se
generen, Najera Martinez'% comenta, que el sujeto pasivo es el que responde a la
categoria de contribuyente en nuestra legislacién, es quien realiza el hecho
generador o quien percibe el ingreso, quien obtiene en forma directa un beneficio
que incrementa su patrimonio, y en tal virtud es el obligado directo al pago de la

contribucion por adeudo propio.

195 Flores Zavala, Ernesto, Op. Cit. Pag. 55.
1% Najera Martinez, Alejandro (2013): Derecho Tributarios; México, Tecnoldgico de Estudios Superiores
Oriente del Estado de México, Pag. 32.
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Lo anterior, se refiere a que no solo quien recibe directamente el ingreso sera sujeto

de contribuciones, sino de igual manera puede ser un asalariado, la renta de

inmuebles, es decir, quien percibe ingresos por cualquier causa, la doctrina ha

tomado en cuenta diferentes clasificaciones con respecto a los sujetos pasivos de

la relacion tributaria, de las cudles Sanchez Gémez'¥’, los clasifica en cuatro

siguiendo la tradicion doctrinal mexicana:

1.

Sujeto Pasivo principal.- Es aquella persona fisica o moral nacional o
extranjera sobre la cual recae el deber contributivo por estar obligado y lleva
directamente a cabo el hecho y se encuentra en la situacion juridica de hecho
que genera el tributo por ello tiene la responsabilidad principal.

Sujeto pasivo con responsabilidad solidaria.- Es aquella persona fisica o
moral, nacional o extranjera que en virtud de haber establecido una relaciéon
juridica con el sujeto pasivo principal, adquiere concomitantemente la
obligacién de cubrir el tributo en nombre del deudor principal, en aquellos
casos y condiciones que asi lo indique expresamente la norma juridica. Los
sujetos pasivos con responsabilidad solidaria se encuentran previstos en el
articulo 26 del Codigo Fiscal de la Federacion.

Sujetos pasivos con responsabilidad sustituta.- Es aquella persona que, se
encuentra legalmente facultada para autorizar, aprobar o dar fe, con respecto
de un acto juridico generador del tributo a los que la ley hace responsables
del pago bajo determinadas circunstancias, como es el caso de los
retenedores o de las personas a las que les imponga la ley de recaudar
contribuciones a cargo del sujeto pasivo principal, como son los fedatarios o
funcionarios publicos que actiuan por receptoria, que deben hacer
certificaciones de documentos, expedir constancia o registrar un acto

juridico.

197 S4nchez Gémez, Narciso (2015): Derecho Fiscal Mexicano; México, Editorial Porria, 12da Edicién, Pag. 369-

374.
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La obligacion por sustitucion se hard presente cuando el funcionario publico,

fedatario, o el articular que se trate, no se cercioran del calculo y del pago del

impuesto y por lo tanto debe responder por el gravamen hasta por el monto del

mismo en nombre del deudor principal.

4.

Sujeto pasivo con responsabilidad objetiva.- Dicha responsabilidad se
presenta cuando el adquiriente de un bien o de una negociacién debe
responder por disposicion de la ley del monto de un gravamen como sujeto
pasivo obligado directamente al pago del mismo, por haber dejado insoluto
su pago por el propietario anterior, que no pago en tiempo ese deber a

contribuir.

Como consecuencia, esta calidad de sujeto pasivo puede recaer en diferentes

figuras, las cuéles, Cortés Cabrera'®® coadyuva con sus definiciones:

a)

Persona Fisica: Individuo reconocido con obligaciones y derechos desde el
punto de vista legal, ya que la Constitucién le otorga no solo garantias
individuales sino también obligaciones, que puede ejercer el comercio en el
momento que se tengan las aptitudes suficientes para ejercer el derecho, que
cuente con una capacidad juridica.

Persona Moral.- Para efectos de reconocer la personalidad juridica de una
persona moral, es necesario constituirse o formarse como una asociacion de
dos 0 mas personas, sefialando por medio de un acta constitutiva las
caracteristicas de dicha sociedad.

Organismos Publicos Descentralizados con personalidad juridica propia.

La Federacién, Estados, Municipios cuando actian como sujetos de derecho
privado, actuando en ejercicio de sus funciones de derecho publico.
Agrupaciones sin personalidad juridica propia. Similares a personas morales
privadas como una sociedad de hecho o irregular.

198 Cortés Cabrera, Alma Ruth (2016): Personas Fisica y Morales; México, Editorial Universidad Virtual del
Estado de Guanajuato, Pag. 145.
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f) Naciones extranjeras cuando en ellas se agrave al Estado Mexicano.

Ahora bien, en materia de Impuesto Sobre la Renta, son considerados sujetos
pasivos los establecidos en el articulo primero de la Ley del Impuesto Sobre la

Renta:

“Articulo 1. Las personas fisicas y las morales estan obligadas al pago
del impuesto sobre la renta en los siguientes casos:

l. Las residentes en Meéxico, respecto de todos sus ingresos,
cualquiera que sea la ubicacion de la fuente de riqueza de donde
procedan.

I1. Los residentes en el extranjero que tengan un establecimiento
permanente en el pais, respecto de los ingresos atribuibles a dicho
establecimiento permanente.

1. Los residentes en el extranjero, respecto de los ingresos
procedentes de fuentes de riqueza situadas en territorio nacional, cuando
no tengan un establecimiento permanente en el pais, o cuando
teniéndolo, dichos ingresos no sean atribuibles a éste.”

Cada legislacion en materia tributaria mantiene en sus primeros articulos las figuras
que estaran sujetas al pago de la contribucién propia de dicha ley, es por eso que
es necesario analizar el marco constitucional de este sujeto propio de la relacién
juridico tributaria, que no solo mantiene derechos y obligaciones, sino también una
serie de garantias individuales que deben ser respetadas incluso en materia

tributaria.
1.1 MARCO CONSTITUCIONAL
Es importante comenzar haciendo hincapié en que la legislacion mexicana no

contaba con un Codigo Fiscal de la Federacion que incluyera un concepto de
contribuyente o de sujeto pasivo, sin embargo, a partir de 1937 se publica la Ley de
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Justicia Fiscal y Administrativa y, es a través de ella en donde se marca el inicio de
las actividades del entonces Tribunal Fiscal de la Federacion, que en la actualidad
se conoce como el Tribunal Federal de Justicia Administrativa, posterior a este
suceso se publica en el Codigo Fiscal de la Federacién el concepto de sujeto o
deudor de un crédito fiscal. Torres Espinosa'® refiere, que en 1938 se publicé en el
CFF el numeral 20 en donde se consideraba por sujeto o deudor de un crédito fiscal
a la persona fisica o moral que, de acuerdo con las leyes, esta obligada de una
manera directa al pago de una prestacion determinada al fisco federal. Por su parte
el CFF de 1967 estipulaba en su articulo 13 como sujeto pasivo a la persona fisica
o0 moral, mexicana o extranjera, que de acuerdo con las leyes esta obligada al pago
de una prestacion determinada al fisco federal. En 1981 el CFF hace mencién de la
figura de contribuyente, sin definirlo, limitandose a decir que contribuyente es el

sujeto pasivo principal de la obligacion tributaria.

En la actualidad, es el articulo primero el que determina los sujetos al pago de
contribuciones al gasto publico:

“Articulo 1o0.- Las personas fisicas y las morales, estan obligadas a
contribuir para los gastos publicos conforme a las leyes fiscales
respectivas. Las disposiciones de este Codigo se aplicaran en su defecto
y sin perjuicio de lo dispuesto por los tratados internacionales de los que
Meéxico sea parte. Solo mediante ley podra destinarse una contribucion a
un gasto publico especifico.

La Federacion queda obligada a pagar contribuciones unicamente
cuando las leyes lo sefialen expresamente.

Los estados extranjeros, en casos de reciprocidad, no estan obligados a
pagar impuestos. No quedan comprendidas en esta exencion las
entidades o agencias pertenecientes a dichos estados.

Las personas que de conformidad con las leyes fiscales no estén
obligadas a pagar contribuciones, unicamente tendran las otras
obligaciones que establezcan en forma expresa las propias leyes.”

199Torres Espinosa, Blanca (2013): Los Derechos y obligaciones de los contribuyentes entorno al Procedimiento
Administrativo Ejecucion en el Sistema Federal Mexicano; México, Editorial Edumed Pag. 3.
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Por supuesto, esto se desprende de la fraccidén IV del articulo 31 Constitucional,
ademas de este precepto, y de los principios que en él se guardan, esta el parrafo
tercero del articulo 12 Constitucional, el cual, entre otras cosas, establece que todas
las autoridades, en el ambito de sus competencias, tienen la obligacién de
promover, respetar, proteger y garantizar los derechos humanos de conformidad
con los principios de universalidad, interdependencia, indivisibilidad y el de
progresividad. Sobre el primero de estos principios, la universalidad, Peces-Barca®®
senala, que la universalidad de los derechos humanos implica que estos derechos
se adscriben a todos los seres humanos, y por lo tanto, son exigibles por todos en

cualquier contexto politico, juridico, social, cultural, espacial y temporal.

De manera que, la condicion humana sera inherente al respeto de los derechos
humanos, ademas de que reflejan el consenso de la comunidad internacional en
materia de derechos subjetivos inalienables de todas las personas, por otro lado, la
indivisibilidad implica que los derechos civiles, politicos, econémicos, sociales y
culturales son una unidad, de modo que deben entenderse de manera holistica,
como lo sefala Vazquez?®', la indivisibilidad debe ser entendida como una sola
estructura y nunca de forma aislada o separada, de éste modo, la concrecidn de los

derechos se alcanza mediante la realizacion conjunta de todos ellos.

Respalda la idea de que no hay una jerarquia entre los diferentes derechos, debido
a que todos son igualmente necesarios para la vida digna, y por otro lado dispone
que no se puedan proteger o menoscabar algunos derechos so pretexto de

promover otro.

La interdependencia expresa una necesidad de vinculacion entre todos los

derechos humanos, existiendo relaciones reciprocas entre ellos, de manera que, el

200 peces-Barba, Gregorio (1994): La universalidad de los derechos humanos; San José, Corte Interamericana
de Derechos Humanos, Pag. 401.

201 vizquez, Luis Daniel (2013): Los principios de universalidad, interdependencia, indivisibilidad y
progresividad. Apuntes para su aplicacion prdctica; México, Universidad Nacional Autonoma de México, Pag.
135.
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disfrute de un derecho en particular o grupo de ellos dependera de la realizacién de
otros derechos. Serrano?’? comenta, que la interdependencia, puede ser explicada

a través de las siguientes relaciones:

A. Un derecho depende de otro(s) derecho(s) para existir.
B. Dos derechos (o grupos de derechos) son mutuamente dependientes para su

realizacion.

En resumen, el respeto y garantia de un derecho va a impactar en el de los demas,
y finalmente, la progresividad, que implica que los derechos humanos deben
concretar las exigencias de la dignidad en cada momento histérico, ya que las
necesidades personales y colectivas no son estaticas, sino que aumentan segun el
progreso social, cultural econdémico, o industrial de la comunidad. El derecho
mexicano ha sufrido cambios importantes debido a las reformas del 10 de junio de
2011; resultado de juicios sobresalientes como el caso Rosendo Radilla Vs. El
Estado Mexicano, en donde la Corte Interamericana obliga al gobierno mexicano a
respetar, promover, proteger y garantizar los Derechos Humanos. De ahi, que la
reforma antes mencionada trae consigo garantias juridicas, como el principio de
interpretacion, principio pro homine, principio de Derechos Humanos, control difuso

constitucional®®® y convencional.2%4

Los Derechos Humanos son universales; en virtud de que persiguen al Ser Humano

en donde quiera que este se encuentre, son inalienables; independientes por la

202 serrano Rojas, Sandra (2015): Compendio de Derecho Constitucional; México, Universidad Iberoamericana,
2da Edicién Pag. 61.

203 E| control de la regularidad constitucional de las leyes y otros actos es un elemento esencial de todo Estado
constitucional de derecho. Existen diversos procedimientos juridicos, cada uno con peculiares caracteristicas,
para mantener la vigencia del orden establecido por la ley fundamental, pero que comparten como
justificacion el caracter supremo de la Constitucion como norma juridica y la exigencia de mantener el respeto
a sus disposiciones; estos procedimientos pueden ser clasificados desde diversos puntos de vista, destacando
entre ellos aquel que distingue entre procesos ad hoc para la declaracion de inconstitucionalidad de un acto
y el control ejercido por los jueces o autoridades ordinarios dentro de los procedimientos de su competencia,
reputado de cardacter "difuso".

204 | 3 resolucidn de la Corte permite a partir de ahora, es que cualquier juez de la Republica cuando conozca
de un asunto de su competencia, pueda inaplicar una norma cuando considere que es contraria a la
Constitucion (control difuso) o a los tratados internacionales firmados por México.
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individualidad e indivisible, puesto que estan aparejados continuamente a la esencia
inalienable de la persona, y evidentemente dados a una progresividad social, a
través de la cual se van catalogando las libertades mas esenciales del ser humano
para que éste pueda desarrollarse, de éstos, Quintana2% alude, que se entiende por
Derechos Humanos al conjunto de garantias que establecen los ordenamientos
legales, nacionales e internacionales, con el objeto de proteger, frente al poder
publico, los Derechos Fundamentales de los Seres Humanos, en cuanto a su
dignidad y respeto que merecen, por el mero hecho de pertenecer a la especie

humana.

La aplicacion de estos derechos es de caracter supremo, estan mas arriba de
cualquier disposicion legal fiscal federal como es el CFF, o LISR o LIVA etc., de tal
forma, que, derivado del multicitado articulo 133 Constitucional, que contempla a la

letra:

“Articulo 133. Esta Constitucion, las leyes del Congreso de la Unidn que
emanen de ella y todos los tratados que estén de acuerdo con la misma,
celebrados y que se celebren por el Presidente de la Republica, con
aprobacion del Senado, seran la Ley Suprema de toda la Union. Los
jueces de cada entidad federativa se arreglaran a dicha Constitucion,
leyes y tratados, a pesar de las disposiciones en contrario que pueda
haber en las Constituciones o leyes de las entidades federativas.”

En otras palabras, para que nazca y viva cualquier Ley, federal o local, para que
cualquier disposicion o acuerdo administrativo tenga plena validez, para que los
actos y resoluciones judiciales sean legales, tienen antes y sobre de todo, que
encontrar su fundamento en la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos.

Los Derechos Humanos ahora entran a la proteccion legal del control constitucional,
ya sea concentrado o bien difuso, y a partir de este ultimo, constitucional o

205 Quintana Roldan, Carlos (2013): Derechos Humanos; México, Editorial Porrua, Pag. 21.
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convencional. Esto es, entran a la proteccién que ofrece la Ley de amparo a través
del juicio respectivo; y por otro lado, se obliga al Poder Judicial que ha de enjuiciar,
0 cualquier otra autoridad que desglose un procedimiento contencioso
administrativo, como lo que hace el Tribunal Federal de Justicia Administrativa, e
incluso, cualquier tipo de autoridad, esto es, desde la primera persona que hace el
requerimiento fiscal administrativo, debe y tiene que respetar el derecho humano
fundamental, de donde nace el principio pro homine.

Lo que quiere decir que; la autoridad fiscal se obliga a llevar a cabo un control difuso
constitucional en los casos en los que intervienen, o sea, que tienen que ventilar
necesariamente los Derechos Humanos dentro del procedimiento, razonarlos,
explicarlos y decir si estan respetados o no. Y el control difuso convencional,
respecto de los Tratados Internacionales y su aplicacion en el ejercicio de sus
facultades y los procedimientos en donde intervengan.

Seguin Amaya?°®, el Principio Pro Hominis prescribe constitucionalmente cuéles
deben ser en primer lugar, la plataforma de accidén para interpretar los derechos
fundamentales; en segundo lugar, el sentido tuitivo o protectorio que debe
adjudicarsele a la interpretacién en favor del ser humano; en tercer lugar, dar

certidumbre sobre los limites de los derechos fundamentales.

En cuarto lugar, como debe dirimirse una decisidn jurisdiccional entre diversas
soluciones posibles, debiendo optar por la solucion mas beneficiosa a los derechos
del individuo, soslayando aquella que garantice en menor grado un derecho
fundamental. Por tal motivo, todo apartamiento jurisdiccional de estos estandares
importa una flagrante interpretacion violatoria del Derecho de la Constitucion,
otorgadndosele verdadero valor de Garantia de Interpretacién de la Constitucion.

206 Amaya Villarreal, Alvaro Francisco (2014): El principio pro homine: interpretacién extensiva; México,
Editorial Res International Law, Pag. 49.
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Esto nos lleva invariablemente a que todo tipo de autoridad debe y tiene
necesariamente que interpretar pro homine su aplicaciéon de la Ley hacia el
ciudadano; y la autoridad tributaria no es la excepcién; debe y tiene necesariamente
que llevar a cabo interpretaciones de la Ley, de acuerdo a lo que mas beneficie a la
persona, al ciudadano, y en si, cuando entremos a observar los diversos derechos
del contribuyente en el siguiente inciso, se vera como hay derechos especificos a
través de los cuales, la autoridad fiscal debe y tiene necesariamente que convertirse
incluso, en un defensor de los propios derechos del contribuyente.

Lo anterior en virtud de que partiendo del principio de sencillez?’” en el pago de la
contribucion, que no se ha respetado en nuestra legislacién, y que es una verdadera
marafa de leyes y articulos que en muchas de las veces se contradicen entre ellos
mismos, quien sabe y esta capacitado para ofrecer asesoria, sin duda alguna es la
autoridad fiscal representada, en este caso, por el personal del SAT, la cual esta
obligada por el principio pro homine, no solamente a interpretar la Ley en favor del

ciudadano, sino de informarlo y asistirlo como se vera a continuacién.

1.2 OBLIGACIONES DE LOS CONTRIBUYENTES

Se ha dicho ya, que en el momento en que la actividad del contribuyente encuadra
con alguno de los supuestos hipotéticos contemplados en la ley, la consecuencia
sera la relacién juridico tributaria entre el contribuyente y el Estado, compuesta de
una serie de derechos y de obligaciones, siendo la principal, el pago de una
contribucién, sin embargo, existen otras obligaciones, ya sean accesorias 0
independientes, de las cudles, De la Garza®®® comenta, que hay relaciones

tributarias cuyo contenido no es el pago de una contribucion, sino las relaciones con

207 E| Principio de Sencillez en el sistema impositivo.- Se dice que un sistema fiscal es sencillo cuando est3
compuesto por unos pocos impuestos de base muy amplia. Las ventajas de un sistema fiscal sencillo son:

e Reduce la presién fiscal indirecta de los individuos. Reduce el coste (monetario o no) en que los
contribuyentes incurren para cumplir sus obligaciones tributarias.

e Reduce el fraude. Un sistema complicado puede crear un rechazo por parte de los contribuyentes.

208 De |3 Garza, Sergio Francisco: Op. Cit. Pag. 451.
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obligaciones de hacer, de no hacer y de tolerar, que, sin embargo, son tributarias
porque estan vinculadas con la obligacidn tributaria principal. Si se observa la

siguiente imagen:

Imagen No. 19.- Objeto de la Obligacién Tributaria

Dar: Pagar los impuestos y demds Obligacién Sustantiva
contribuciones -

Hacer: presentar informes, avisos y
declaraciones

. . \ J
Objeto de la Obligacion
Tributaria f )
No hacer: Abstenerse de realizar
las prohibiciones — Obligaciones Formales
\ J

auditoria.

,
Tolerar: permitir los procesos de ]

—_—

Fuente: Elaboracion Propia

Como consecuencia de lo anterior, se habla de cuatro tipos de obligaciones en la

relacion juridico tributaria:

a) Obligacidén de Dar: Obligacion tributaria principal o sustantiva, se refiere a la
obligacion de pagar o dar dinero a través de los impuestos u otras
contribuciones que el Estado exige por el hecho de caer en alguno de los
supuestos que en cada una de las leyes se establecen, de modo que, el
Estado tiene derecho a percibir dicho ingreso e incluso, de exigirlo.

b) Obligacion de Hacer.- A partir de aqui se consideran obligaciones
denominadas formales, que son obligaciones accesorias que giran alrededor
de la obligacién principal, que es la de dar, y que surgen de la interrelacidén
entre Estado y contribuyente, esto se da como consecuencia de la obligacion
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de dar. Esta obligacion de hacer se refiere a la presentacion de
declaraciones, manifestaciones, avisos, llevar la contabilidad, entre otras
mas obligaciones que sirven en la adecuada determinacion de la cantidad
del impuesto a pagar.

c) Obligacion de NO Hacer.- Hace referencia a las prohibiciones establecidas
en las diferentes legislaciones tributarias, es decir, hacer uso de documentos
falsos 0 en los que se hagan constar operaciones inexistentes, llevar dos o
mas sistemas contables con diferente contenido, e incluso, introducir ciertas
mercancias a través de establecimientos no autorizados, de modo que son

obligaciones que buscan frenar la evasion fiscal.

d) Obligacion de Tolerar.- Esta obligacién hace referencia a la tolerancia que
debe tener el contribuyente en la actividades de comprobacion que realiza la
autoridad fiscal, al momento de verificar el correcto cumplimiento de las
obligaciones tributarias, un claro ejemplo, y caso que estudiaremos en incisos
posteriores dentro de la presente investigacion, es el de las visitas
domiciliarias; éstas obligaciones se relacion con la comprobacion por parte
de la autoridad tributaria de que el contribuyente esta realizando de manera
efectiva el pago de impuestos que le corresponden.

Najera Martinez2%°, sobre estas obligaciones sefala, que las formales corresponden
a diferentes conceptos como los referidos en el Registro Federal de Contribuyentes,
relativo a la inscripcién y avisos de cambio, cierre, cancelacion, suspension o
liquidacién de actividades, o bien, a la contabilidad del contribuyente. Otras
obligaciones se refieren al uso de formas fiscales, las cuéles aprueba con antelacion
administrativa y, por ultimo, diversas disposiciones en uso de comprobantes

fiscales.

209 N3jera Martinez, Alejandro: Op. Cit. Pag. 79.
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Como consecuencia, algunas de las obligaciones mas importantes del

contribuyente son las relacionadas con:

) Registro Federal de Contribuyentes.

) La llevanza de la Contabilidad.

c) La conservacion de la documentacién contable.
) Infracciones y Delitos.

) Uso de formas fiscales.

f) Obligacion de expedir comprobantes.

g) ldentificacion de contribuyentes.

Cabe aclarar que la Ley Federal de los Derechos del Contribuyente, establece en
su articulo 4to., la obligacidn de los servidores publicos para facilitar al contribuyente
el ejercicio de sus derechos, pero también el cumplimiento de las obligaciones, de
modo que, las actuaciones de las autoridades fiscales que requieran la intervencion
de contribuyentes deberan ser llevados en la forma que resulte menos gravosa para
éstos, siempre que esto no perjudique el cumplimiento de las obligaciones
tributarias.

1.3 DERECHOS DE LOS CONTRIBUYENTES

La Ley Federal de los Derechos del Contribuyente, en su articulo 2do. establece

que:

“Articulo 20.- Son derechos generales de los contribuyentes los
siguientes:

I. Derecho a ser informado y asistido por las autoridades fiscales en el
cumplimiento de sus obligaciones tributarias, asi como del contenido y
alcance de las mismas.

Il. Derecho a obtener, en su beneficio, las devoluciones de impuestos
que procedan en términos del Cédigo Fiscal de la Federacion y de las
leyes fiscales aplicables.



Ill. Derecho a conocer el estado de tramitacion de los procedimientos en
los que sea parte.

IV. Derecho a conocer la identidad de las autoridades fiscales bajo cuya
responsabilidad se tramiten los procedimientos en los que tengan
condicion de interesados.

V. Derecho a obtener certificacion y copia de las declaraciones
presentadas por el contribuyente, previo el pago de los derechos que, en
Su caso, establezca la Ley.

VI. Derecho a no aportar los documentos que ya se encuentran en poder
de la autoridad fiscal actuante.

VIl. Derecho al caracter reservado de los datos, informes o antecedentes
que, de los contribuyentes y terceros con ellos relacionados, conozcan
los servidores publicos de la administracion tributaria, los cuales sdélo
podran ser utilizados de conformidad con lo dispuesto por el articulo 69
del Codigo Fiscal de la Federacion.

VIIl. Derecho a ser tratado con el debido respeto y consideracion por los
servidores publicos de la administracion tributaria.

IX. Derecho a que las actuaciones de las autoridades fiscales que
requieran su intervencion se lleven a cabo en la forma que les resulte
menos onerosa.

X. Derecho a formular alegatos, presentar y ofrecer como pruebas
documentos conforme a las disposiciones fiscales aplicables, incluso el
expediente administrativo del cual emane el acto impugnado, que seran
tenidos en cuenta por los organos competentes al redactar la
correspondiente resolucion administrativa.

XI. Derecho a ser oido en el tramite administrativo con caracter previo a
la emision de la resolucion determinante del crédito fiscal, en los términos
de las leyes respectivas.

XIl. Derecho a ser informado, al inicio de las facultades de comprobacion
de las autoridades fiscales, sobre sus derechos y obligaciones en el curso
de tales actuaciones y a que éstas se desarrollen en los plazos previstos
en las leyes fiscales. Se tendra por informado al contribuyente sobre sus
derechos, cuando se le entregue la carta de los derechos del
contribuyente y asi se asiente en la actuacion que corresponda. La
omision de lo dispuesto en esta fraccion no afectara la validez de las
actuaciones que lleve a cabo la autoridad fiscal, pero dara lugar a que se
finque responsabilidad administrativa al servidor publico que incurrio en
la omision.

Xlll. Derecho a corregir su situacion fiscal con motivo del ejercicio de las
facultades de comprobacion que lleven a cabo las autoridades fiscales.

294
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XIV. Derecho a senalar en el juicio ante el Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa, como domicilio para recibir notificaciones, el
ubicado en cualquier parte del territorio nacional, salvo cuando tenga su
domicilio dentro de la jurisdiccion de la Sala competente de dicho
Tribunal, en cuyo caso el sefalado para recibir notificaciones debera
estar ubicado dentro de la circunscripcion territorial de la Sala.”

Esta ley tiene poco mas de 10 afnos, pues, con su publicacidn en el Diario Oficial de
la Federacion el dia 23 de junio del 2005, se obliga el reconocimiento y
pronunciamiento de los principales derechos y garantias que todos los
contribuyentes tienen en la relacién juridico tributaria que mantienen con el Estado,
sin validar aquellos reconocidos por otras leyes fiscales; estos derechos pueden
ser resumidos en diez principales, establecidos en el articulo antes citados, y de los

cudles se profundizara a continuacion.

1.- Derecho de ser informado.- En las fracciones I, lll, IV, V y XII del articulo 2, se
encuentra el derecho a ser informado y asistido, del cual, Arriola Hernandez?'®
comenta, que representa que el contribuyente tiene derecho a mantenerse
informado y asistido por la autoridad tributaria en el ejercicio de sus derechos, asi
como en el cumplimiento de sus obligaciones, proporcionando en todo momento la
informacion suficiente, respecto al de su situacién fiscal en los diferentes supuestos

o etapas de su relacion con la autoridad.

En materia de las facultades de comprobacién de la autoridad fiscal, el contribuyente
tiene derecho a que se le informe y ser asistido sobre sus derechos y obligaciones,
asi como de cualquier acto de autoridad tendente a comprobar el cumplimiento,
contenido y alcance de sus obligaciones, de manera que, por un lado, se encuentra
obligado a tolerar, pero por otro, que se le tenga informado en todo el debido

proceso.

210 Arriola Herndndez, Sebastian (2016): Marco Legal de los Contribuyentes en México; México, Editorial
Themis, 1ra Edicién, Pag. 109.
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En el caso de ser parte de un procedimiento, como es el presente caso de estudio,
este derecho comprende conocer la identidad de la autoridad bajo cuya
responsabilidad se tramite, asi como el estado de la tramitacién, ademas de obtener
certificacion y copia de declaraciones presentadas en el procedimiento.

2.- Derecho a ser escuchado.- En las fracciones X y Xl del 2do articulo de la Ley
Federal de los Derechos del Contribuyente, se encuentra el derecho a formular
alegatos, presentar y ofrecer pruebas conforme a las disposiciones aplicables y que
éstos sean tomados en cuenta por la autoridad competente, administrativa o

jurisdiccional, antes de emitir la resolucion.

Como consecuencia, el érgano administrativo debe tomar en cuenta todos los
alegatos, asi como las pruebas que se ofrezcan al momento de redactar la
resolucidn, y a pesar de que no sean aceptados estos criterios, si debe realizarse

una mencion expresa de cada una de ellas en la propia resolucién.

3.- Derecho de peticion.- En la fraccion V del articulo 2do, asi como en su articulo
9no, se presenta éste derecho a obtener certificacion y copia de las declaraciones
fiscales, antes del pago de derechos respectivos, ademas de formular consultas a
la autoridad tributaria, Bartra Cavero®!' sefala al respecto, que en términos
operativos, la peticién es la solicitud verbal o escrita que se presenta ante un

servidor publico con el fin de requerir su intervencion en un asunto concreto.

De manera que, el contribuyente tiene no solo la posibilidad, sino el derecho, a
consultar a la autoridad tributaria del tratamiento fiscal aplicable a situaciones reales
concretas a las que se enfrenta, quien debera darle respuesta de manera escrita en

un cierto plazo.

4.- Confidencialidad y proteccibn de datos.- Como su nombre lo indica, el
contribuyente tiene derecho a que la autoridad tributaria tenga un debido resguardo

211 Bartra Cavero, José (2016): El Derecho de Peticién; México, Editorial USMP, 1ra Edicién, Pag. 5.
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la informacién, datos, informes, antecedentes que el contribuyente, e incluso,
terceros que estén involucrados, les proporcione, los cuales podran ser utilizados
en los casos previstos por la legislacion aplicable.

5.- Autocorreccion fiscal.- Aplicado en el inciso XIII del citado articulo 2do, habla
del derecho de corregir la situacion fiscal del contribuyente con motivo de ejercicio
de facultades de comprobacién que lleva a cabo las autoridades hacendarias, de
modo que, el contribuyente tiene la posibilidad de autocorregirse en distintas
contribuciones objeto de la auditoria con la presentacion de una declaracion normal
o complementaria correspondiente, es importante denotar que éste derecho tiene
un rango de tiempo que comprende entre el inicio de las facultades de
comprobacién, y hasta antes de que la autoridad hacendaria realice la notificacion
de la resolucién determinante de dichas contribuciones que fueron omitidas, con

esto se evita caer en el delito de defraudacion fiscal.

6.- Derecho a no pagar mas de lo correspondiente.- Ruiz Lépez?'?, sobre esto
comenta, que el no pagar mas contribuciones de lo que es debido, consiste en que
el contribuyente pagador de impuestos tiene el derecho a pagar unicamente la
cantidad correcta de contribuciones, esto también se encuentra regido por los
principios, tanto de equidad como el de proporcionalidad, ademas de que la misma
fraccion IV del articulo 31 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, determina que es obligacion del mexicano contribuir para el gasto
publico de manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes.

En otras palabras, habla de la posibilidad que tiene el contribuyente de acceder a la
devolucién de excedentes en cantidades que haya pagado de manera indebida, asi
como también en el caso de obtener saldos a favor que resulten en sus
declaraciones, siempre y cuando se determine de manera correcta y conforme a las
disposiciones de ley.

212 Ruiz Lépez, Maria Esther (2017): Derecho a no pagar mds contribuciones de lo debido; México, Ruiz
Consultores, Pag. 1.
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7.- Derecho de acceso a la justicia fiscal.- Incluidos en la fraccién XIV del articulo
2do de la estudiada Ley Federal de los Derechos del Contribuyente, representa el
derecho al ejercicio y defensa de sus derechos y obligaciones tributarias, a usar los
medios proporcionados por el Estado, asi como el acceso a una justicia fiscal
efectiva, relacionado con garantias de igualdad; implica para la materia tributaria,
la obligacidn del Estado de garantizar la existencia de un sistema de justicia efectivo.

8.- Derecho a la presuncién de buena fe.- Como su nombre lo sefala, el
contribuyente tendra el derecho a que en sus actuaciones se presuma la buena fe,
de modo que corresponde a la autoridad tributaria acreditar la existencia de
cualquier circunstancia agravante en la comisiéon de infracciones fiscales, sin
embargo, en la actualidad este derecho se ha estado violentando con la
modificacion del articulo 69-B y la adicion del articulo 69-B Bis, en materia de
operaciones inexistentes, en donde se versa que se presumird de culpable al
contribuyente, y éste mismo quien debe presentar pruebas en contrario en un plazo

establecido.

9.- Derecho a una administracién agil y eficiente.- Dentro del articulo 2do se puede
encontrar este derecho en las fracciones: |Vl y IX, y representa el derecho que tiene
el contribuyente a que la actuacion de la administracion tributaria sea agil y
transparente, asi como también que se mantenga orientada a la calidad y mayor
simplicidad posible, eficiente y que sea desarrollada en la forma en que resulte

menos onerosa al contribuyente.

10.- Derecho a un trato respetuoso.- Finalmente, es la fraccion VIII del referido
articulo 2do, que establece que se le debe dar un trato con el debido respeto y
consideracion al contribuyente por parte de los servidores publicos de la
Administracion Tributaria.

Es una realidad que la autoridad tributaria no siempre respeta los derechos del

contribuyente, sin embargo, existen instancias como la Procuraduria de la Defensa
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del Contribuyente que defienden estos derechos en contra de actos arbitrarios por
parte de la autoridad, incluso, esto se encuentra plasmado en el articulo 18-B del
Cédigo Fiscal de la Federacion, en donde se establece que a ésta Procuraduria le
corresponde el tipo de asuntos emitidos por autoridades administrativas vy
organismos federales descentralizados, asi, como determinaciones de autoridades
fiscales y de organismos fiscales autobnomos de orden federal.

1.3.1 DERECHOS FUNDAMENTALES (HUMANOS) TRASGREDIDOS POR LA
EJECUCION DE UN CREDITO FISCAL

Los derechos fundamentales son una parte importante en todos los textos
constitucionales modernos, que tienen un caracter marcadamente histérico, estos
derechos no han sido reconocidos desde siempre, han ido conquistandose de
manera progresiva, a través de esfuerzos, luchas y resistencias de grupos sociales.

Orozco Hernandez?'3, define a los Derechos humanos como aquellos derechos que
tiene cada hombre o mujer por el simple hecho de serlo y formar parte de la sociedad
en la que vive, los titulares de estos derechos son todos los seres humanos, tanto
mujeres como hombres, nifos, ancianos, nacionales, extranjeros, indigenas,
mestizos, los ricos como los pobres, discapacitados, etc., todos tenemos derechos

humanos.

De manera que, los derechos humanos representan un factor indispensable para
que las personas puedan desarrollarse de manera plena, en todos los planos de su
vida, tanto de forma independiente, asi como siendo parte activa de una sociedad,
buscan proteger principalmente la vida, la libertad, la dignidad del ser humano, la
igualdad, la seguridad, la integridad fisica y por supuesto la propiedad de cada ser
humano, éstos derechos minimos fundamentales representan la conquista mas
grande de la humanidad.

213 Orozco Henriquez, Jesus (2014): Los derechos Humanos de los Mexicanos; México, Comisién Nacional de
Derechos Humanos, 12da Edicion Pag. 9.
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México se ha sumado a otros paises en la busqueda del respeto de estos derechos,
y participa en la elaboracidén de los instrumentos internacionales necesarios para
lograrlo, son obligatorios para paises que lo firman y ratifican los cuales son
llamadas declaraciones, pactos, tratados, convenciones o convenios; entre los

principales se encuentran:

1. Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos de la ONU, de 1966.

2. Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de la ONU,
de 1966.

3. Convencidn Americana sobre Derechos Humanos de la OEA, de 1969.

4. Convencidn sobre los Derechos del Nifio de la ONU, de 1989.

5. Convenio de la OIT numero 169 sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises

Independientes, de 1989.

En 1981 fueron ratificados y entraron en vigor los tres primeros, el cuarto y quinto
fueron ratificados en 1990, solo el quinto entr6 en vigor ese mismo ario, y el cuarto,
lo fue al siguiente afo, cabe mencionar que la Carta de las Naciones Unidas se da
en 1945y la Declaracion Universal de los Derechos Humanos se suscribe en 1948,
instrumentos que son base para los tratados internacionales antes mencionados.
Segun Burgoa Orihuela®'4, en la Constitucién, los Derechos Humanos estaban
previstos antes de la reforma de 2011, principalmente en el capitulo llamado “De las
Garantias Individuales”. Se puede decir que, la garantia individual es la medida

juridica bajo la cual el estado reconoce y protege un derecho humano.

Algunos tratadistas distinguen entre los derechos establecidos en la Constitucion y
los instrumentos 0 medios procesales que los protegen, considerando que tales
instrumentos son estrictamente la garantia de los derechos (como es el caso del
juicio de amparo), por lo que sostienen que el término garantia se debe reservar
para los instrumentos procesales protectores de los Derechos Humanos y no para

214 Byrgoa Orihuela, Ignacio (2018): Las Garantias Individuales; México, Editorial Porrida 41 Edicidn, Pags. 161
y 162.
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referirse a los derechos en si. Sin embargo, estas distinciones tienen un caracter
técnico, ya que en la practica y en el lenguaje comun, la gente identifica derecho
humano y garantia individual de manera similar, razén por la cual en los trabajos de

divulgacion se les considera sinbnimos.

Es indiscutible que el pago de impuestos o contribuciones representa uno de los
deberes ético y obligaciones primarias de los individuos, con el objetivo de sostener
el gasto publico, y de esta manera cumplir con una responsabilidad solidaria social,
es en este desembolso en donde los miembros de la sociedad se reivindican en su
mas alta dignidad de ciudadanos, pues, se desprenden de un ingreso propio con el
fin de contribuir a un bien mayor que por supuesto los trasciende en lo individual y
que es el de la propia viabilidad de la sociedad a la que pertenecen.

Més alla de ser una obligacion, el deber de contribucion representa un concepto
innato al de ciudadano o gobernado, en correlacion inmediata con este deber,
adquiere especial relevancia la defensa, reconocimiento y tutela de los derechos
fundamentales de los contribuyentes, en México, la Constitucién Politica es la
creacién humana alrededor de la cual gira y se justifica el Estado de Derecho, como
consecuencia, todo acto o instituciébn que se encuentre en vigencia dentro del
territorio mexicano debe respetar y seguir los principios que de ella emanan, no
importando la materia a que se apliquen. Por consecuencia, todo deber contributivo
debe de encontrar su fundamento en un ordenamiento juridico, principalmente la
Constitucion, ya que, es necesario que la actividad de todo tipo de autoridad deba
y tenga que respetar los lineamientos constitucionales, especialmente los Derechos
Humanos. Asi, si se denota el articulo 1 de nuestra Constitucion que dice a la letra:

“Articulo 10. En los Estados Unidos Mexicanos todas las personas
gozaran de los derechos humanos reconocidos en esta Constitucion y en
los tratados internacionales de los que el Estado Mexicano sea parte, asi
como de las garantias para su proteccion, cuyo ejercicio no podra
restringirse ni suspenderse, salvo en los casos y bajo las condiciones que
esta Constitucion establece.



Las normas relativas a los derechos humanos se interpretaran de
conformidad con esta Constitucion y con los tratados internacionales de
la materia favoreciendo en todo tiempo a las personas la proteccion mas
amplia.

Todas las autoridades, en el ambito de sus competencias, tienen la
obligacion de promover, respetar, proteger y garantizar los derechos
humanos de conformidad con los principios de universalidad,
interdependencia, indivisibilidad y progresividad. En consecuencia, el
Estado debera prevenir, investigar, sancionar y reparar las violaciones a
los derechos humanos, en los términos que establezca la ley.

Esta prohibida la esclavitud en los Estados Unidos Mexicanos. Los
esclavos del extranjero que entren al territorio nacional alcanzaran, por
este solo hecho, su libertad y la proteccion de las leyes.

Queda prohibida toda discriminacion motivada por origen étnico o
nacional, el género, la edad, las discapacidades, la condicion social, las
condiciones de salud, la religion, las opiniones, las preferencias sexuales,
el estado civil o cualquier otra que atente contra la dignidad humana y
tenga por objeto anular o menoscabar los derechos y libertades de las
personas.”
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El parrafo tercero es bastante claro; todo tipo de autoridad, llamese fiscal, militar,

inclusive de materia de amparo, deben y tienen la obligacion de:

Promover.
Respetar.
Proteger.

Garantizar.

Los Derechos Humanos, de conformidad con los principios de:

Universalidad.
Independencia.
Indivisibilidad.
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e Progresividad.

Los Derechos Humanos en la actualidad, debido a la reforma de 2011-2012, ahora
significan la aplicacion de un derecho reconocido de la mas alta jerarquia, en los
términos y condiciones que establece el articulo 133 Constitucional, ya antes

analizado.

Ni siquiera el derecho internacional publico esta por arriba de los lineamientos
constitucionales, de hecho, hay corrientes de diversos autores que consideran que
el derecho internacional publico esta arriba de nuestro derecho interno, pero hay
una cierta confusion en su vision, ya que para que el derecho internacional publico
pueda aplicarse en el territorio nacional, debe antes que nada estar negociado por
el Ejecutivo Federal, cefirse a los lineamientos que la propia Constitucidén Politica
establece, y finalmente, estar debidamente ratificado por el Senado.

Por lo que, la pregunta que nos nace es, ¢ Bajo qué premisas llega a ser concebible
que nuestra legislacién interna puede estar subordinada a la internacional publica,
si para que ésta ultima pueda tener aplicacion en nuestro pais, esta obligada a la
subordinacion del orden juridico interno, especificamente al articulo 133

Constitucional?

De ahi, que es una aplicacion subordinada de la negociacién juridica internacional,
y por supuesto, toda ley que emana de la Constitucién, ya sea federal o estatal,
debe necesariamente ajustarse a los presupuestos constitucionales, no puede ir en

contra del origen del que emana.

Como consecuencia de lo anterior, el derecho humano genera para el derecho fiscal

el principio pro homine?'5, que quiere decir que toda la ley y la actuacion que sigue

215 PRINCIPIO PRO HOMINE. VARIANTES QUE LO COMPONEN. Conforme al articulo 1o., segundo parrafo, de
la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, las normas en materia de derechos humanos se
interpretaran de conformidad con la propia Constitucidén y con los tratados internacionales de la materia,
procurando favorecer en todo tiempo a las personas con la proteccion mas amplia. En este parrafo se recoge
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la autoridad fiscal deben y tienen que aplicarse e interpretarse siempre en favor de
los derechos de las personas. Situacién que ha sido plenamente reconocida en la
Ley Federal de los Derechos del Contribuyente.

Por lo que, la omision del plazo en el Codigo Fiscal de la Federacidon para que
determine la conclusion del procedimiento administrativo de ejecucion por parte de
las autoridades hacendarias, una vez que es iniciado para hacer efectivos los
créditos fiscales determinados a cargo de los contribuyentes, genera incertidumbre
juridica a estos ultimos, afectando con esto su derecho humano a una instancia o
audiencia con certeza juridica plena.

Para que la autoridad ejecute un crédito fiscal, dando inicio al procedimiento
administrativo de ejecucién, primero debe llevar a cabo actos de comprobacion,
para los cuales, se encuentra facultada, siempre y cuando no trasgreda los
derechos humanos, asi como las garantias individuales. Sobre el particular Gémez
Marin comenta, que el articulo 38 del Cédigo Fiscal de la Federacién, en armonia
con los derechos humanos y garantias constitucionales, sefala cudles son los
requisitos que deben contener los actos de autoridad que se deban notificar en

materia fiscal, siendo éstos los siguiente:

el principio "pro homine", el cual consiste en ponderar el peso de los derechos humanos, a efecto de estar
siempre a favor del hombre, lo que implica que debe acudirse a la norma mas amplia o a la interpretacion
mas extensiva cuando se trate de derechos protegidos y, por el contrario, a la norma o a la interpretacion mas
restringida, cuando se trate de establecer limites a su ejercicio. En este contexto, desde el campo doctrinal se
ha considerado que el referido principio "pro homine" tiene dos variantes: a) Directriz de preferencia
interpretativa, por la cual se ha de buscar la interpretacidn que optimice mas un derecho constitucional. Esta
variante, a su vez, se compone de: 1.) Principio favor libertatis, que postula la necesidad de entender al
precepto normativo en el sentido mas propicio a la libertad en juicio, e incluye una doble vertiente: i) las
limitaciones que mediante ley se establezcan a los derechos humanos no deberan ser interpretadas
extensivamente, sino de modo restrictivo; v, ii) debe interpretarse la norma de la manera que optimice su
ejercicio; 2.) Principio de proteccién a victimas o principio favor debilis; referente a que en la interpretacion
de situaciones que comprometen derechos en conflicto, es menester considerar especialmente a la parte
situada en inferioridad de condiciones, cuando las partes no se encuentran en un plano de igualdad; vy, b)
Directriz de preferencia de normas, la cual prevé que el Juez aplicara la norma mas

favorable a la persona, con independencia de la jerarquia formal de aquélla.
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l. Constar por escrito en Documento Impreso o Digital.- Al tratarse de actos
administrativos que consten en documentos digitales y deban ser
notificados de manera personal, deberan transmitirse codificados a los
destinatarios.

1. Senalar la autoridad que lo emite.

Il Senalar lugar y fecha de emision.

IV.  Estar fundado, motivado y expresar la resolucion, objeto o propdsito de
que se trate.

V. Ostentar la firma del funcionario competente y, en su caso, el nombre o
nombres de las personas a las que vaya dirigido. Cuando se ignore el
nombre de la persona a la que va dirigido, se sefalaran los datos
suficientes que permitan su identificacion. En el caso de resoluciones
administrativas que consten en documentos digitales, deberan contener
la firma electronica avanzada del funcionario competente, la que tendra

el mismo valor que la firma autografa.

No es nuevo que se cuestione sobre la constitucionalidad de la facultad econémico-
coactiva que tiene el Estado, se argumenta que es violatoria de diversos preceptos
constitucionales que consagran los derechos fundamentales del individuo o
garantias individuales, a pesar de esto, la Suprema Corte de Justicia siempre se ha
visto orientada a pronunciarse por la consideracién de que esta facultad no es
violatoria de ninguna garantia individual, sobre esto, Gabino Fraga?'® sefala, que
esta convencido de la absoluta necesidad de que el Poder Administrativo sea el que
tenga en sus manos la posibilidad de hacer efectivos los impuestos, pues, de otra
manera el Estado se veria en apuros para poder realizar atribuciones que le estan

encomendadas.

Los derechos fundamentales gozan de esta doble calidad dentro del ordenamiento
juridico mexicano, en virtud de que, comparten una funcién subjetiva que implica la

conformacién de derechos fundamentales como derechos publicos subjetivos, por

216 Fraga Magafia, Gabino (2014): Derecho Administrativo; México, Editorial Porrua, P4g. 215.
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otro lado, en virtud de la configuracion normativa mas abstracta y general, los
derechos fundamentales tienen una funcidn objetiva, en razdn de la cual se unifican,

identifican e integran en un sistema juridico determinado.

La concepcion de los derechos fundamentales es la de normas objetivas, y debido
a esto, los mismos permean en el resto de componentes del sistema juridico,

orientando e inspirando normas e instituciones pertenecientes al mismo.

De lo anterior, es que los derechos humanos de las personas fisicas se encuentran
garantizados por el Estado, por la Constitucidén y por los Tratados Internacionales
firmados por México. De modo que, todas las autoridades competentes, incluidas
las fiscales, se encuentran obligadas a promover, respetar y garantizar los derechos
humanos de conformidad con los principios de universalidad, interdependencia,
indivisibilidad y progresividad.

1.4 EL EMBARGO EN MATERIA FISCAL FEDERAL: ENTRE LA LEGALIDAD Y
LA FALTA DE LIMITES

Ya, previamente, se han analizado algunos de los aspectos propios de este acto de
desarrollo, este proceso se encuentra encaminado a conseguir el desenvolvimiento
de la etapa de cobro en el procedimiento administrativo de ejecucién, esta es una
medida cautelar, De Buen?!” comenta, que el embargo es un acto complejo, ya que
implica el requerimiento de pago como condicién previa; la eleccién de los bienes
que serviran para dar garantia al pago, inclusive con su propio valor, su depésito,
real o virtual, en manos de quien, por sus especiales circunstancias, sabra hacer
honor a esa funcion en beneficio del acreedor que tuvo laudo o sentencia favorable.
La finalidad del embargo en materia tributaria es la de procurar el cobro de la
prestacion tributaria, asi como los gastos del proceso con la suma obtenida de
rematar los bienes embargados, en este caso, es el Estado quien tiene el papel de

217 De Buen, Néstor L. (2013): Procedimiento de Embargo en Derecho Procesal del Trabajo; México, Editorial
Porrda 10 ma Edicion Pag. 603.
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acreedor, y en este proceso de aseguramiento requiere de bienes por parte del
deudor que garanticen el pago de los créditos a que éste tiene derecho, con esto se

evita que los deudores los enajenen para evitar cumplir con sus obligaciones.

En materia fiscal, el embargo sirve para hacer efectivo el crédito fiscal exigible, asi
como el importe de sus accesorios legales como lo son recargos, multas, etc. de
manera que, lo primero que se requiere es el pago del crédito fiscal, y si no se
garantiza el crédito, la autoridad proceda a embargar los bienes, depésitos, seguros
e incluso las negociaciones suficientes que puedan satisfacer el crédito fiscal y sus

accesorios.

El mayor ordenamiento juridico en materia fiscal de México designa una seccién
especial para dar cabalidad a los aspectos del embargo, en la seccidon segunda del
capitulo tercero del Cddigo Fiscal de la Federacion, iniciando del articulo 151 que
establece las modalidad de embargo, ya sea sobre los bienes o sobre los negocios,
sin embargo, el verdadero sustento se encuentra dentro de la primera seccion del
CFF, en las disposiciones generales del procedimiento administrativo de ejecucion,
en especifico el articulo 145 establece que las autoridades fiscales tienen la facultad
de exigir el pago de los créditos fiscales que no han sido cubiertos o garantizados
dentro de los plazos senalados por las diferentes legislaciones, a través del
procedimiento administrativo de ejecucidn, y se abre una lista en este articulo, sobre

los momentos en que procedera el embargo precautorio:

“l. Procedera el embargo precautorio cuando el contribuyente:

a) Haya desocupado el domicilio fiscal sin haber presentado el aviso de
cambio de domicilio, después de haberse emitido la determinacion
respectiva.

b) Se oponga a la practica de la notificacion de la determinacion de los
créditos fiscales correspondientes.

c) Tenga créditos fiscales que debieran estar garantizados y no lo estén
o0 la garantia resulte insuficiente, excepto cuando haya declarado, bajo
protesta de decir verdad, que son los unicos bienes que posee.”
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Pero es en su fraccion IV en donde se establece como una medida cautelar,
entendida por Martinez Boto?'®, como disposiciones judiciales que se dictan para
garantizar el resultado de un proceso y asegurar el cumplimiento de la sentencia,
evitando la frustracién del derecho del peticionante derivada de la duracion del

mismo.

Como consecuencia, el embargo en materia fiscal constituye un modo de evitar el
incumplimiento de la sentencia, pero también suponen una anticipacién a la garantia
constitucional de defensa de los derecho, pues, permite el aseguramiento de bienes
y negocios, de manera que, los efectos del embargo son como los del definitivo, ya
que, a partir de su ejecucion no se puede disponer de ellos, puesto que quedan
afectos al pago del adeudo que se tiene con el Estado por concepto de
contribuciones no pagadas sumado a multas y accesorios que actualizan el valor
real de la contribucién.

Como lo establecen Revilla Cerrillo y Soto Amador?'%, una vez que los bienes hayan
sido embargados, los derechos que se tienen sobre éstos pasan a manos de la
autoridad hacendaria, quien, a partir de ese momento tendra la potestad real de
disponer de ellos dentro de los fines estrictamente procesales a través de los

procedimientos de enajenacion, adjudicacién o administracién y remate.

Como consecuencia, para que se pueda llevar a cabo un embargo, es necesario

que el Estado cumpla con condiciones previas como son:

l. La existencia de una obligacion a cubrir.

Il. La notificacion al contribuyente del crédito fiscal a su cargo.

218 Martinez Botos, Enrique (2015): Medidas Cautelares; México, Universidad Iberoamericana, 2da Edicién
Pag. 27.

219 Revilla Cerrilla, Eric Sergio; y Soto Amador, Ana del Carmen (2014): El Embargo en Materia Fiscal Federal:
Entre la legalidad y la falta de limites; México, Editorial Benemérita Universidad Auténoma de Puebla, Pag.
163.
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Que haya concluido el plazo para el pago del crédito y no se haya
cubierto.

Que se haya realizado el requerimiento de pago.

Que, una vez hecho el requerimiento de pago, éste no se haya efectuado.

Una de las formas de proteger el patrimonio del contribuyente es a través de la

distincion que hace el Cédigo Fiscal de la Federacién sobre los bienes objeto de

embargo en el articulo 155 vy, por el otro lado, en el articulo 157 se hace mencién

de los bienes que no pueden ser embargados, a pesar de esto, uno de los reclamos

que mas existe entre los contribuyentes es el exceso en que incurren los ejecutores

al momento de llevar a cabo un embargo con el objeto de dar garantia de pago al

crédito fiscal, abusos que representan un abuso de autoridad.

Sobre las acciones permisibles del ejecutor del embargo, se observa que el CFF da

mucha disposicion al juicio del ejecutor, esto se puede ver en los siguientes articulos

propios del proceso de embargo:

“Articulo 156.- E| ejecutor podra senalar bienes sin sujetarse al orden
establecido en el Articulo anterior, cuando el deudor o la persona con
quien se entienda la diligencia:

I.No senale bienes suficientes a juicio del ejecutor o no haya sequido
dicho orden al hacer el senalamiento.

”

“Articulo 157.- Quedan exceptuados de embargo:

Il. Los muebles de uso indispensable del deudor y de sus familiares,
no siendo de lujo a juicio del ejecutor...

IV.
La maquinaria, enseres y semovientes de las negociaciones, en cuanto
fueren necesarios para su actividad ordinaria a juicio del ejecutor, pero
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podran ser objeto de embargo con la negociacion en su totalidad si a ella
estan destinados.

”

“Articulo 158.- Si al designarse bienes para el embargo, se opusiere un
tercero fundandose en el dominio de ellos, no se practicara el embargo
si se demuestra en el mismo acto la propiedad con prueba documental
suficiente a juicio del ejecutor.”

Sin duda, esto va en contra de la certeza y seguridad juridica, recordemos que,
Delos??, la define como la garantia dada al individuo de que su persona, sus bienes
y sus derechos no seran objeto de ataques violentos o que, si éstos llegan a
producirse, le serdn asegurados por la sociedad, proteccion y reparacion. En otros
términos, esta en seguridad aquél que tiene la garantia de que su situacién no sera
modificada sino por procedimientos societarios y por consecuencia regulares.

La seguridad juridica configura un estado de cosas en un orden social dado, de
modo que, lleva de manera implicita la existencia de una organizacion de hecho, la
cual, pretende concretar otra situacion real que es la integridad de las personas y
de los bienes propiedad de los individuos. Siempre sera importante recordar que
todo acto administrativo, por mandato constitucional, debe estar debidamente
fundado para dar certeza juridica a los particulares sometidos a algun procedimiento
realizado por parte de la autoridad en cualquiera de las materias en las que se
desprende el derecho.

El embargo, debe ser aplicado de manera proporcional al importe del crédito fiscal,
esto, en términos de lo que establece la fraccidn | del articulo 151 del Cédigo Fiscal
de la Federacién:

“Articulo 151. Las autoridades fiscales, para hacer efectivo un crédito
fiscal exigible y el importe de sus accesorios legales, requeriran de pago

220 Delos, José (2009): Los fines del Derecho: Bien comun, seguridad, justicia; México, Editorial Imprenta
Universitaria, Pag. 47.
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al deudor y, en caso de que éste no pruebe en el acto haberlo efectuado,
procederan de inmediato como sigue:

I. A embargar bienes suficientes para, en su caso, rematarlos,
enajenarlos fuera de subasta o adjudicarlos en favor del fisco...

7

A pesar de esto, la legislacion no establece un limite al hablar de la proporcién de
bienes suficientes, por lo que deja abierta dicha proporcién a la observancia del
ejecutor, toda vez que uno de los claros ejemplos de esto se encuentra en la fraccién
| del articulo 156 del multicitado CFF, en virtud que, en materia de garantia del pago
de crédito fiscal al momento de la diligencia, el ejecutor, a su juicio, puede
considerar que los bienes sefialados por el embargado no son suficientes y senalar

mas bienes.

Esto quiere decir que la ley permite el uso de un juicio personal como unico elemento
en la determinacién del valor de bienes embargados, asi como la suficiencia en
relaciéon con el monto del adeudo, lo que significa que el ejecutor tiene el poder de
embargar todos los bienes que el considere necesarios, sin la necesidad de contar
con conocimientos técnicos o periciales para dar un monto estimado de los bienes

embargados.

Al profundizar en el tema, se puede manifestar que juridicamente, la palabra juicio
implica una operacion mental que busca la verdad o la emision de una sentencia, la
Enciclopedia Juridica Omeba®?' sefiala dos acepciones: la primera, como una
estructura légica de pensamiento con pretension de verdad; la segunda, con un
sentido juridico en el que el vocablo puede aludir a la operacién mental previa que

realiza el juzgador para emitir sentencia en un proceso o al proceso mismo.

No existe una caracteristica objetiva, ni elementos que brinden certeza de cuanto

es necesario embargar para satisfacer la garantia del crédito fiscal, la autoridad

221 Enciclopedia Juridica Omeba; Tomo XXV, México, 2010, P4g. 109.
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fiscal al momento de hacer uso de un juicio de valor que al parecer no presenta
limites, si a esto se le suma el hecho de que en ningin momento se establece un
plazo en el que se dé por finalizado el procedimiento administrativo de ejecucion,
entonces, se entendera que este procedimiento mas alla de representar una via
objetiva de cobro de créditos fiscales, muestra el modo idéneo que presenta la
autoridad hacendaria para asegurar el pago del crédito a través de la adjudicaciéon

de bienes por encima del valor real del crédito mismo, incluidos las multas y

accesorios.
CAPITULO 2
FACULTADES DE COMPROBACION DE LAS AUTORIDADES FISCALES
(SUJETO ACTIVO)

En materia tributaria, existe un solo sujeto activo en la relacién juridico tributaria y
es el Estado, puesto que es el ente soberano que se encuentra investido de la
propiedad tributaria que es uno de los atributos de esta soberania, ya en el capitulo
tercero de la primera parte de la presente investigacion se ha abordado el tema del
federalismo fiscal, y cobmo es que a través de la facultad concurrente se comparten
las facultades entre los tres niveles de gobierno; y, como es que, mediante la
fraccion VIl del articulo 73 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, el Congreso tiene la facultad de imponer las contribuciones necesarias

para cubrir el presupuesto.

Por consiguiente, de forma amplia se puede referir al Estado como el sujeto activo
en la relacion juridico tributaria, sin embargo, son tres los sujetos activos conforme
al marco constitucional mexicano dispuesto en la fraccién IV del articulo 31
Constitucional, pues, esta la Federacion, el Estado y por supuesto los Municipios;
los primeros dos se encuentran facultados para establecer y exigir los impuestos
necesarios para cubrir el gasto publico, ya que los municipios recaudan
contribuciones, pero corresponde a las legislaturas definir las leyes que den cabida

a las contribuciones tanto federales como estatales.



313

Cortés Dominguez??? sobre el sujeto activo comenta, que se conoce por sujeto
activo del poder tributario al ente juridico con facultad para establecer tributos. Dicho
poder puede serle atribuido, bien por la ley constitucional, en cuyo caso se habla
del poder tributario originario, bien por la Ley ordinaria, supuesto que la doctrina
conoce por poder tributario derivado. En cambio, se entiende por sujeto activo de
la obligacion tributaria al acreedor de la misma, son pues, conceptos que responden
a dos realidades distintas, a dos momentos diversos en la vida del tributo, el primero
corresponde a la creacidn de éste, y el segundo haréa referencia al momento de la

aplicaciéon de la norma juridica que lo establecio.

El autor hace una clara distincion entre la figura del Estado al momento de crear las
bases legales para el cobro de las diferentes contribuciones, mientras que, al incluir
al sujeto activo en la relacion juridico tributaria veremos que se vuelve un acreedor
de los impuestos que en materia legislativa el mismo Estado ha desarrollado. Se
designa entonces por sujeto activo al acreedor de la prestacion pecuniaria en que

se concreta normalmente la obligacién tributaria.

En este sentido, el sujeto activo es fundamentalmente un sujeto titular de derechos
mas que de deberes. Obsérvese que se dice fundamentalmente, para limitar el
alcance de la expresion, ya que, incluso, dentro del estricto campo de la obligacién,
el acreedor no esta exento de ciertos deberes u obligaciones, aunque en verdad
éstos tienen un caracter secundario o puramente instrumental respecto de la

verdadera obligacion, que es, sin duda, pagar el tributo.

Al entender entonces que en la relacién juridico tributaria se encuentra al sujeto
pasivo que es el pagador de la contribucion, cuyo principio de legitimidad se
encuentra en la ya referida fraccion IV del articulo 31 Constitucional, en ese sentido,
la autoridad debe cumplir con la revisién de que los ciudadanos cumplan con dicha
obligacion. Por lo tanto, la autoridad tiene la facultad de revisar que como

222 Cortés Dominguez, Matias (2016): Los Sujetos de la Obligacion Tributaria; Madrid, Espafia, Hacienda Publica
y Derecho Fiscal en la Facultad de Derecho de Madrid, Pag. 12.
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ciudadanos se cumpla con lo establecido en la multicitada fraccién cuarta, de modo
que, estas facultades, de manera especifica, se encuentran reguladas en el Cédigo
Fiscal de la Federacion, en particular en su titulo tercero, “De las facultades de las

autoridades fiscales”.

Lo anterior, da cabida que, si al momento de comprobacion existiere la falta de
cumplimiento de obligaciones, las autoridades estén en facultad de determinar
impuestos omitidos, asi como llevar a cabo la practica de embargos e incluso la
presentacion de denuncias por las probables comisiones de delitos de defraudacién
u omisién de pago de contribuciones, etc.

Se debe entender, que las facultades que tiene la autoridad en materia de
comprobacién fiscal son de tipo discrecional, Hernandez Meza??3, al conceptualizar
este tipo de facultades sefiala, que se trata de facultad discrecional cuando la norma
legal prevé una hipétesis de hecho, a la que la autoridad pueda aplicar o no, la
consecuencia legal prevista en la propia norma. Es decir, no basta que se satisfaga
la hipo6tesis para que legalmente se deba aplicar la consecuencia, sino que ésta
queda a la discrecién de la autoridad.

Como consecuencia, estas facultades de comprobacion resultan ser una excepcién
al principio de legalidad, que como ya se ha planteado previamente, se traduce en
que la autoridad no puede realizar actos individuales que no estén previstos en
disposiciones generales, esto no significa que su actuacién no deba respetar el

interés general, asi como actual dentro de su esfera de competencia.

Que la autoridad tributaria cuente con la facultad discrecional de comprobacion
significa mas que nada que pueda revisar a cualquier contribuyente que estime
necesario, sin embargo, a pesar de ser discrecional, la autoridad debe respetar los
derechos humanos y garantias constitucionales, asi como las formalidades que se

223 Hernandez Meza. Maria de Lourdes (2015): Conmutacién de Multas y Convenios de Restauracién y/o
compensacion de dafios; México, Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, 3ra Edicion Pag. 219.
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establecen en la ley, como consecuencia, lo discrecional solo significa escoger a
que contribuyentes va a revisar, no asi en la forma en la que debe llevar a cabo las
facultades de comprobacion, ya que éstas deben ser llevadas conforme al

procedimiento y requisitos que se establecen en la ley.

Incluso, la autoridad puede llevar a cabo sus facultades de comprobacidén no solo a
contribuyentes, sino incluso a los responsables solidarios de los contribuyentes o a
cualquier persona, entiéndase tercero, que pueda estar de alguna manera en
vinculo con el contribuyente como son:

a) Retenedores o recaudadores.

c) Los representantes de contribuyentes residentes en el extranjero.

)
b) Los obligados a efectuar pagos provisionales a cuenta del contribuyente.
)
d)

Socios o accionistas de un contribuyente persona moral.

Entre otros mas que se encuentran regulados en el articulo 26 del Codigo Fiscal de
la Federacion, y que son considerados como responsables solidarios; la autoridad
fiscal puede realizar la comprobaciéon del cumplimiento de disposiciones fiscales
que estén llevando a cabo los contribuyentes, siempre y cuando las leyes
correspondientes les permitan y les otorguen facultades indispensables para dicha
comprobacién, conforme al articulo 6to del Codigo Fiscal de la Federacion, en su
parrafo tercero, corresponde al contribuyente la determinacidn de las contribuciones
que existan a su cargo, y la autoridad podra ejercer sus facultades de comprobacion
con el objetivo de verificar que el contribuyente se encuentre cumpliendo con las

obligaciones fiscales que realmente le corresponden.

Cabe aclarar que, incluso la autoridad tiene la facultad para solicitar informacién las
veces que estime necesario, siempre y cuando se encuentre dentro del plazo

establecido para llevar a cabo la diligencia correspondiente.
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La autoridad fiscal encuentra su fundamento de comprobacion en el articulo 42 del
Cddigo Fiscal de la Federacion, en sus diversas fracciones le otorga facultades para
ciertos fines, como se vera a continuacion estas facultades se dividen
principalmente en comprobacién y de determinacion presuntiva, las de
comprobacion llevan a cabo la funcion de auditar los documentos necesarios que

comprueben el orden que en ley se determinan:

Imagen No. 20.- Facultades de la autoridad

Visita
domiciliaria

Revision
de gabinete

De
i L
comprobacion

il

Compulsas

Resultado fiscal en
régimen simplificado

Facultades Remanente distribuible
de la autoridad M | en personas morales

no contribuyentes

o Utilidad fiscal I
Ingresos I
Entradas l

" Valor de actos o
actividades y activo

Segun Torres??*, uno de los medios de fiscalizacion, quiza imprescindible y minimo

De determinacion
presuntiva

Fuente: (Rodrigez Lobato, 2014, pag. 197)

es la revision de las declaraciones presentadas por los contribuyentes, la revisién
busca comprobar la fidelidad de la informacion contenida en las declaraciones, el
propésito de llevar a cabo una comprobacién por parte de las autoridades fiscales

224 Torres Alva, Andreu (2013): Facultades de la Autoridad Fiscal; México, Editorial Esic, Pag. 25.
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es el de cuantificar el crédito tributario en una cantidad absolutamente precisa, que
pueda ser requerida de pago por la administracion al sujeto pasivo por adeudo

propio o ajeno.

De manera que, la autoridad puede solicitar la informacién que se considere
pertinente para cerciorarse del cumplimiento de las obligaciones fiscales del

contribuyente.

Para entender el objetivo de la facultad que tienen la autoridad de comprobacién
fiscal, se debe partir del concepto sefnalado acerca de la obligacion fiscal, ésta nace
cuando se realizan situaciones juridicas o de hecho previstas en las leyes fiscales,
traducidas significa prestaciones en dinero o en especie que fija la ley con caracter
general y obligatorio, a cargo de las personas fisicas y personas morales, ademas
de obligaciones a posteriori como lo son la presentacion de declaraciones fiscales,
darse de alta en el Registro Federal de Contribuyentes o simplemente dar un aviso

de cambio de domicilio fiscal.

La situacion llega cuando las personas consideran intrascendental el cumplimiento
a las obligaciones formales, cuando realmente muchas de éstas son de mucho
cuidado, debido a que pueden representar conductas delictuosas, asi la revisién
que llegue a realizar la autoridad fiscal a partir de estos supuestos a los particulares
con el objetivo de llevar una verificacion del cumplimiento de sus obligaciones
fiscales no se limitara a aquella obligacién material de pago, sino a obligaciones

formales.

En la practica de verificacion del pago de tributo o de las disposiciones fiscales,
menciona Saldana®?®, suele denominarse procedimiento de fiscalizacion, revision
fiscal o comunmente auditoria fiscal, que, atendiendo a ésta ultima, dicho vocablo,
de acuerdo con el diccionario de la Lengua Espafola, se hace referencia como el

225 saldafia Magallanes, Alejandro (2014): Revisiones Fiscales y su trascendencia en la Defensa Fiscal; México,
Editorial ISEF, Pag. 38.
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empleo de auditor. Consecuentemente, en materia fiscal y contabilidad es el revisor
de cuentas, siendo el conjunto de procedimientos para examinar cuentas, ya sea
que se las presenten aisladas o que constituyan parte de sistema de contabilidad.

2.1 MARCO CONCEPTUAL

Es tiempo de entrar en mayor detalle en el tema del sujeto activo de la relacién
juridico tributaria, cabe recordar que la facultad econémico-activa es la posibilidad
de cobrar contribuciones a través de una relacion de supra subordinacién, y se
traduce en el procedimiento administrativo de ejecucion, esta facultad es propia del
Estado, el cual es el sujeto activo en la relacion juridico tributaria, y que puede ser
entendido como un orden juridico relativamente centralizado, limitado en dominio
de validez temporal y territorial, que debe instaurar érganos que funcionen con
division del trabajo para producir y aplicar las normas que lo constituyen.

A nivel estatal, la facultad econémico coactiva puede ser considerada como la
coaccién o capacidad del Estado por imponer mandatos de conducta a las
personas, sin embargo, es la potestad tributaria la que hace referencia a la
imposicibn de mandatos consistentes en contribucién de recursos al Estado,
Venegas Alvarez22, sobre esta potestad refiere, que fue durante mucho tiempo el
fundamento o justificacidén de las contribuciones, este argumento ha sido superado
en virtud de que en la actualidad el fundamento de dichas contribuciones esté en el
deber constitucional de contribuir a los gastos publicos, la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos confiere este poder tributario a los 6rganos

siguientes:

1. Al Congreso de la Unidn, en términos de las fracciones VIl y XXIX del articulo
73y el articulo 131 primer parrafo.

226 \Jenegas Alvarez, Sonia (2016): Derecho Fiscal, Parte General e Impuestos Federales; México, Editorial
Oxford, 1ra Edicién, Pag. 205.
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2. A la legislatura de la Ciudad de México, de acuerdo con la fraccion V del
apartado A del articulo 122.

3. Alos Estados, de manera indirecta a través de varias disposiciones, entre las
que destacan la fraccion |V del articulo 31, la fraccion | del articulo 121 y los
articulos 117, 118 y 124.

4. Al Ejecutivo, segun lo establecen el segundo parrafo del articulo 131 y el

articulo 29 de forma directa.

Margain Manatou??” comenta, que, conforme a la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, la calidad de sujeto activo recae sobre la Federacién,
Estados o Municipios, con la diferencia de que solo los dos primeros tienen plena
potestad juridica tributaria. A nivel municipal, por carecer de un érgano legislativo,
también se carece de potestad tributaria, al momento de hacer la division de ésta
potestad entre la Federacion, Estados y la Ciudad de México, la técnica de
atribucién de competencia es de gran importancia, ya que tiene la virtud de
descentralizar el poder politico, como consecuencia, la potestad tributaria ha sido
definida como el poder juridico del Estado para establecer, recaudar y controlar las

contribuciones, para destinarlas a expensar los gastos publicos.

El Estado tiene la necesidad de financiar su propio gastos, y la potestad tributaria
no solo da la facultad de imponer las contribuciones, sino también de cobrarlas de
manera coactiva, conocida como la facultad econémico-coactiva, de la que ya se
ha analizado en los primeros capitulos de la presente investigacion, se refiere al
cobro de las contribuciones de una manera coactiva, con base en una relaciéon de
suprasubordinacién, con esto, el Estado se encarga del cobro de contribuciones sin
tener que requerir del poder judicial con el fin del cobro coactivo de los créditos
fiscales adeudados por el contribuyente.

227 Margain Manatou, Emilio (1996): Introduccién al estudio del Derecho Tributario Mexicano; México, Editorial
Porrda, 12da Edicién, Pag. 247.
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Esto, es mejor conocido como el procedimiento administrativo de ejecucién, y esa
falta de necesidad de acudir al Poder Judicial es lo que hace que esté perdiendo su
naturaleza fiscal, pues, el cobro es mas rapido y se esta aplicando en otras materias
este tipo de procedimiento coactivo, haciendo efectivo el cobro no solo de

contribuciones.

El Estado Mexicano puede cobrar cantidades que sean adeudadas en dos formas,

de las cuales se ejemplifica a continuacién:

1. Un contribuyente deja de pagar el Impuesto al Valor Agregado de
determinado ejercicio, por lo que el Estado a través de 6rganos facultados
hace uso de sus funciones comprobatorias y audita a dicho contribuyente,
determinando cantidad liquida de lo que se debe, y se cobra a través del

procedimiento administrativo de ejecucion.

2. Por otro lado, el mismo contribuyente renta un local al Servicio de
Administracién Tributaria, sin embargo, no ha liquidado los pagos que le
corresponden de renta, y como consecuencia se presenta una relacién de
coordinacion entre el Estado y el particular, por lo tanto, el Estado debe

recurrir a los mismos procedimientos disponibles para cualquier particular.

Estos ejemplos reflejan que el Estado Mexicano tiene la facultad de cobrar
cantidades que se le adeuden en dos formas, segun opere como un ente con
relaciones de derecho publico, o bien de derecho privado, el primer ejemplo existe
una relacion de suprasubordinacién, mientras que en el segundo es una relacién de
coordinacion, ésta se comporta como lo haria cualquier otro particular al que se le

adeude una cantidad.

Rodriguez Lobato??® sefiala, que el sujeto activo debe ser entendido como el Estado

en sus tres 6rdenes de gobierno, a través de sus dependencias y demas organismos

228 Rodriguez Lobato, Raul (2014): Derecho Fiscal; México, Editorial Oxford, 5ta Edicién Pag. 131.
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fiscales autbnomos a los que la ley les otorga la facultad de percibir impuestos y
demas contribuciones, y en su caso, de exigirlos en los términos que establezca la

ley. Como consecuencia, pueden considerarse como sujetos activos:

a) El Servicio de Administracion Tributaria.

b) Las Administraciones tributarias de las entidades federativas y de los

municipios.

c) El Instituto Mexicano del Seguro Social.

d) El Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores.

e) Comision Nacional del Agua.

En el caso de los ultimos tres ejemplos, la doctrina determina que ademas del
Estado, puede existir otro sujeto activo de la obligacion fiscal, cuya potestad
tributaria se encontraria bajo subordinacién del Estado, ya que es indispensable la
delegacion a través de una legislacién del ejercicio de la potestad, y ésta solo puede
ejercerse en medida y dentro de los parametros determinados por las leyes del
Estado.

Lo anterior, representa el caso de organismos independientes del Estado que
colaboran con él en la tarea de la administracion publica a través de realizar
funciones que son atribuciones del Estado, como son la de prestacién de servicios
publicos o sociales, explotacidén de bienes o recursos de propiedad nacional, y para
que estos organismos con personalidad independiente cuenten con recursos
econémicos que les permitan cumplir con sus tareas, y con esto cubrir sus
necesidad financieras, el Estado autoriza al organismo a cobrar tributos, en los
términos y dentro de los pardmetros que se establecen en la ley delegatoria del
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ejercicio de la potestad tributaria respectiva, en la esfera de una determinada

circunscripcion territorial.

En México, los organismos independientes del Estado, denominados organismos
descentralizados, aunque auxilian al Poder Ejecutivo en materia de Administracion
Publica, y en los términos de la Ley Organica de la Administracion Publica, son
elementos de la administracién dentro del sector paraestatal, constitucionalmente
no pueden ser sujetos activos de la obligacion fiscal, y en todo caso, para poder
serlo es necesario que se reformara la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos para prever la hipétesis y con ello, dar facultad al Estado para delegar
en los organismos la correspondiente potestad tributaria.

El principio de ejecutividad de las contribuciones tiene por objeto limitar el poder del
Estado al momento en que ejerce sus facultades econémico-coactivas, esto se logra
a través de imponer al Estado la obligacion de cumplir con las formalidades
esenciales del procedimiento, la autoridad fiscal mantiene el derecho de
recaudacion de contribuciones a su favor, debido a que es el sujeto activo en la
relacion juridico tributaria, ademas de que cuenta con la potestad para hacerlo.

Los contribuyentes se encuentran obligados a participar en la aportacién econémica
para el gasto publico, de modo que, la autoridad fiscal que es la recaudadora
ejercerda el derecho con fundamento en la multicitada fraccion IV del articulo 31
Constitucional. Sanchez Vega??®, sobre el Estado comenta que éste en su calidad
de sujeto activo, tiene los siguientes derechos:

1. Recibir las cantidades que resulten a cargo de los contribuyentes en tiempo
y forma, conforme lo establezcan las disposiciones fiscales.

229 Sdnchez Vega, Javier Alejandro (2018): Principios de Derecho Fiscal, Estudio prdctico de los aspectos bdsicos
en materia tributaria; México, Editorial ISEF, Pag. 97.
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2. En caso de incumplimiento, mora u omisién por parte de los contribuyentes,
la autoridad fiscal tiene el derecho a ejercer sus facultades econdémico-
activas, siempre que cumpla con las formalidades esenciales del

procedimiento administrativo.

3. La autoridad fiscal goza de presuncion de validez de sus actos, dicha

presuncién contiene, implicitamente, el principio de ejecutividad.

La situacion del poder municipal es sin duda algo que debiera resaltarse, debido a
que es el que tiene la situacién econdmica mas precaria a pesar de que es la entidad
politica que en forma directa satisface las necesidades esenciales de la poblacién,
en su mayoria mediante la prestacion de los diferentes servicios publicos, esto se
debe en gran medida a la imposibilidad de establecer por si mismos sus tributos, ya
que, éstos los establecen las legislaturas estatales y derivado del articulo 115
Constitucional, el municipio Unicamente tiene la libre administracion de su hacienda,
pudiendo solamente sugerir a los Congresos estatales sobre los tributos que él

considere necesarios.

Sin embargo, existe una clara tendencia a federalizar los tributos y hacer participes
a los Estados de la recaudacion fiscal, pero sin llevar a cabo reformas a la
Constitucion, conviniendo las entidades federativas en auto limitar su potestad
tributaria para no gravar determinadas fuentes econdmicas ya gravadas por la
federacién, toda vez que, esto supondria una doble tributacién, a cambio de dicha
situacién, los Estados obtienen una participacion en la recaudacién federal. Incluso,
los Estados por favorecerse de la opinidon publica, prefieren no hacer uso de su
potestad tributaria y prefieren no crear impuestos nuevos, de modo que su
dependencia por los recursos federales es importante.

A continuacion, se va a estudiar los diferentes procedimientos de fiscalizacién que
lleva a cabo la autoridad tributaria, algunos mas empleados que otros, pero como
ya se ha establecido en este estudio, todos esos procedimientos deben respetar los
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derechos minimos fundamentales de los contribuyentes, entre los que estan la
garantia de audiencia, y a ser debidamente notificados.

2.2 PROCEDIMIENTOS DE FISCALIZACION

En México, la relacidn tributaria resulta robusta, esto se debe en gran medida a la
variedad de esquemas particulares de la autodeterminacién de impuestos, asi como
de la divergencia de obligaciones fiscales atribuidas en cada régimen fiscal, previo
a la Reforma Fiscal del 2014, existian 6 impuestos federales de mayor importancia
y recaudacion, entre los que estan el ISR, el IVA, el IETU, el IEPS, el IDE y el |Gl
que es, éste ultimo, el Impuesto General de Importacién, sin embargo a partir de
2014, se eliminaron dos de estos impuestos, como son el IETU y el IDE, mas alla
de su baja recaudacion, siempre estuvieron rodeados por un ambiente de
inconstitucionalidad y falta de legitimidad, se consideraban de doble tributacion
entre otros preceptos incluidos en los miles de amparos que se interpusieron en su

contra.

Mas alla de la diversidad de impuestos, la reforma hacendaria de 2015 apostd por
el uso de tecnologias de la informacion como instrumento central para la
fiscalizacion, una apuesta que podria verse como ambiciosa en uno de los paises
en donde menos de la mitad de los hogares cuenta con internet, elemento que es
indispensable para cumplir con las disposiciones tributarias a partir del 2015, y sin
duda, a esto se le suma la cuestionable calidad del internet en el pais, aspectos de
obstaculizan el cumplimiento cabal de estas obligaciones ante la autoridad
hacendaria.

A pesar de lo anterior, el Estado sigue teniendo las funciones de administrador,
recaudador y de asignador de recursos con el objetivo Unico de dar satisfaccién a
los gobernados a través de mantener el Estado de Derecho, y esto es una de las
aristas que se hayan bajo el precepto de las finanzas publicas encargadas de la

orientacién de la politica fiscal en México con el fin de contar con finanzas sanas
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que sean capaces de recaudar la mayor cantidad de tributos posibles, aunque como
ya se establecié en la segunda parte del presente trabajo de investigacion, los
niveles de recaudacion de México son bajos en comparacién con otros miembros
de la OCDE, y esto no resulta ser porque las tasas de sus impuestos sean bajas,
sino porque el padrén de contribuyente no refleja un numero coherente con la
cantidad de personas con capacidad juridico tributaria que existen en México,

excluyendo incluso a las personas morales.

Sumado a lo anterior, se encuentra uno de los temas centrales de la presente
investigacioén, el tema de la condonacién de impuestos, un reportaje de Gardufio y
Méndez2%0, refiere que, “En Diciembre de 2018, la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP) reconocio ante la Camara de Diputados que la tasa de evasion
fiscal en México, como porcentaje del producto interno bruto (PIB), representa 2.6
por ciento del total de la economia, y que mediante el esquema de condonacion de
impuestos el Servicio de Administracion Tributaria (SAT) autorizé ese beneficio, el
primero de diciembre, a 145 empresas y personas fisicas que forman parte del
padron de grandes contribuyentes.

Resaltan los casos de las empresas Sercotel y Forever Living, a las cuales se
condonaron 161.3 millones y 100.3 millones de pesos, respectivamente, de acuerdo
con el reporte del SAT sobre condonaciones otorgadas recientemente. Entre las
empresas a las que el SAT condond adeudos fiscales entre 2017 y 2018 se
encuentran Televisa (13.1 millones el afo pasado), inmobiliarias, Agentes
aduanales y personas fisicas. A una sola persona fisica le condond, por ejemplo,
43.5 millones. En respuesta a las preguntas parlamentarias que se enviaron a la
administracion federal como parte de la glosa del sexto Informe de Gobierno del
presidente de la pasada administracion, el equipo de Hacienda que termino
funciones el 30 de noviembre, resalto que, por tipo de evasion, la mas alta es la del

230 Gardufio, Roberto y Méndez, Enrique (2018): Condonaciones de ultimo minuto del SAT a 145 Empresas;
México, Periddico la Jornada con fecha jueves 06 de diciembre de 2018. Visto en <<
https://www.jornada.com.mx/ultimas/2018/12/06/condonaciones-de-ultimo-minuto-del-sat-a-145-
empresas-905.html>>.
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Impuesto Sobre la Renta (ISR). En su pregunta sobre impuestos, la bancada de
Movimiento Ciudadano refirio que en México solo se obtiene una recaudacion fiscal
equivalente a 18 por ciento del PIB, mientras que, en promedio, los paises
integrantes de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
recaudan 34 y los de América Latina 13 por ciento. Cito que mientras el numero de
contribuyentes paso de 38 millones a mas de 66 millones en el sexenio recién
concluido, la reforma fiscal de 2014 sdélo permitié que la recaudacion creciera de 13
a 18 por ciento, lo cual, desde su perspectiva, no concuerda con el repunte de la

base tributaria’.

En la mas reciente revision de la Auditoria Superior de Fiscalizacién, se presenta
que las bajas de créditos fiscales definitivas que se reportaron a la Junta de
Gobierno, en el ejercicio 2017, fueron por 365 mil 139 millones 605.7 mil pesos que

se clasificaron en:

a
b
c
d

) Pago.

) Controversia.

) Condonacion, e

) Incobrabilidad.

Entre los dos ultimos sumaron 239 mil 669 millones 217.1 mil pesos que dejaron de
ingresar a las arcas federales, mientras que por concepto de controversia se reporta
una baja por 91 mil 230 millones 548.4 mil pesos, que correspondieron a 41 mil 800
créditos fiscales. Siendo que el pago (obtenido a través del famoso y estudiado
procedimiento administrativo de ejecucién) se logré recuperar un monto de 34 mil
239 millones 840.2 mil pesos, que representa el 9.4% de los créditos fiscales del
2017 y que corresponde tan solo a 297 mil 582 créditos.??

21 Badillo, Miguel: “Meade, Responsable de perdén fiscal por 226.4 mil millones de pesos en 2017”; México,
contra linea, diciembre 9 de 2018, visto en << https://www.contralinea.com.mx/archivo-
revista/2018/12/09/meade-responsable-de-perdon-fiscal-por-226-4-mil-millones-en-2017/>> Consultado 20
de diciembre de 2018.
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El objetivo general de la fiscalizacién es el de maximizar el cumplimiento de los

contribuyentes, Pastrana Jiménez?32 comenta, que existen objetivos especificos de

la fiscalizacion, que a continuacién se mencionan:

a)

Objetivo inmediato de la fiscalizacion.- Dentro de este rubro se encuentra la
determinacidén y cobro de los omitidos y la aplicacidon de las sanciones
correspondientes. Este objetivo considera a la fiscalizacion como un
instrumento de desaliento para que el contribuyente no vuelva a incurrir en
irregularidades de indole fiscal, aunado a lo anterior debe generar en el
gobernado un sentimiento subjetivo de riesgo a ser sujeto nuevamente a un
acto de fiscalizacion, en especifico hacer sujeto de otra visita domiciliaria.

Objetivo mediato de la fiscalizacion.- El objetivo a largo plazo de la
fiscalizacion es el de disminuir la evasion, es decir llevar al mismo la falta de

cumplimiento de los contribuyentes.

Lograr una presencia fiscal permanente a nivel nacional, sistematica y
efectiva en los distintos sectores que conforman el entorno econémico y en
consecuencia lograr una mayor recaudacion fiscal.

Generar conciencia social sobre la necesidad del cumplimiento correcto y

oportuno de las obligaciones tributarias.

Ampliar la base de contribuyentes de los distintos sectores econémicos, es
decir, lograr una verdadera identificacion de los contribuyentes y de las

personas que no lo son y deberian estar tributando.

La recuperacion de los créditos fiscales es sin duda uno de los fines de estas

auditorias realizadas a los contribuyentes, fiscalizaciones que se ocupan de

menoscabar cuales fueron las causas de la omision de pago, pero siempre con el

232 pastrana Jiménez, Maria Luisa (2013): Incidencias en la Visita Domiciliaria; México, Universidad de las
Américas, Pag. 63.
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objetivo de recuperacion, sin embargo, esto que se imprime en la legislacion resulta
lejano a lo que ocurre en la realidad, ya que las investigaciones citadas demuestran
lo contrario y hace pensar que si no se tiene un buen buffet fiscal que sepa la formula
para lograr la falta de pago de los créditos fiscales mediante la controversia, la
condonacion e incluso a través de la incobrabilidad, se estara a merced de las
auditorias fiscales de la autoridad tributaria.

Ademas de dar facultades a la autoridad, la ley también norma el ejercicio de estas
facultades, ésta es la entrada a los procedimientos administrativos, en el derecho
privado cada persona es libre para determinar su actuar o proceder en paralelo con
sus intereses, mientras que en el derecho publico es la ley la que establece con
cierto nivel de detalle el procedimiento o secuencia de las actuaciones de la

Administracién Publica frente al administrado.

Cuando se habla de fiscalizacién tributaria se habla de un procedimiento
administrativo en el cudl la Administracidn Tributaria se encuentra obligada a cumplir
reglas para realizar las labores de investigacion sobre las cuentas contables y
fiscales del auditado, Gémez Medina®®® refiere, que la autoridad fiscal puede
comprobar el cumplimiento de las disposiciones fiscales de los contribuyentes
siempre y cuando la ley le otorgue la facultad para ello. Las cuéles no solo se
reducen a verificar el pago de las contribuciones, sino también se refieren a la forma
en que las determind el contribuyente, a su cuantificacion o determinacion cuando
este no lo haya hecho, asi como a la comprobacion de la posible comisién de delitos

en materia fiscal.

En la actualidad, la autoridad ya no solo se limita a la visita domiciliaria o
requerimientos de informacién, sino que, a partir de la ultima reforma hacendaria se
sumé la solicitud de informacién a través del buzén tributario y la practica de
revisiones electrénicas de la informacién que tenga en su poder la autoridad. La

233 Gémez Medina, Luis Enrique (2017): La Fiscalizacién en México tras la Reforma Hacendaria del 2015;
Meéxico, Universidad de las Américas, Pag. 147.
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obligacién de llevar contabilidad electronica, de expedir comprobantes fiscales
digitales por internet, la existencia del buzén tributario, la responsabilidad de
supervisar dicho buzén electrénico por parte del contribuyente, la facultad de la
autoridad fiscal de dar por hecho la notificacion a través del citado buzén, las
auditorias electronicas, todas estas tecnologias incluidas en la facultad de
comprobacidn, supervision, control, reflejan una fiscalizacidn mas agresiva; la forma
en como la autoridad hace contacto fisico con el contribuyente es y seguira siendo:

la visita domiciliaria.

El denominado Buzédn Tributario tiene su fundamento en el articulo 17 K, del Cédigo
Fiscal de la Federacién, adicionado mediante Decreto publicado en el Diario Oficial
de la Federacién el 09 de diciembre de 2013; mecanismo de comunicacion
electronica en cita, que de acuerdo al articulo 2do transitorio fraccién VIl del mismo
ordenamiento federal mencionado, entr6 en vigor, tratdndose de las personas
morales el pasado 30 de junio de 2014 y, de las personas fisicas el 1% de enero de
2015; respecto del cual, el mismo Servicio de Administracion Tributaria?3

conceptualiza como sigue:

“Es un servicio de comunicacion en linea, disponible en nuestra seccion
de Tramites, para interactuar e intercambiar documentos digitales con las
autoridades fiscales de form cva agil, oportuna, confiable, sencilla,
comoda y segura.

Puedes recibir documentos de varias autoridades, como la Comision
Nacional del Agua, el Instituto Mexicano del Seguro Social, el Instituto del
Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores o de las entidades
federativas, entre otras.”

Sin embargo, se llevaron a cabo varias acciones legales contra este Buzén
tributario, pues, si no se esta pendiente del buzdn, si no se ha proporcionado un
correo al SAT, o si no se revisa el DOF diariamente, puede recibir una notificacién

34 Gobierno de Meéxico, “Buzdn Tributario-Guia”; visto en <https://www.gob.mx/sat/acciones-y-

programas/buzon_tributario> consultado el dia 27 de diciembre de 2018.
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electronica, lo cual modifica los lineamientos existentes en el derecho procesal
administrativo, son cambios muy trascendentales y no son positivos en favor del
contribuyente, si no busca medios de defensa ante esta situacion puede enfrentar
consecuencias muy gravosas Y lesiva a los intereses de tal contribuyente, pues, el
buzoén electrénico presupone que el contribuyente ha sido notificado y comience a
correr el plazo para presentar una respuesta de inconformidad.

Jiménez Gonzéalez?®® sefiala, que las funciones de la Administracion Tributaria
independientemente de la estructura organizativa de cada pais, deberan tener

determinada coincidencia y sefiala tres funciones fiscalizadoras esenciales:

a. La funcién de recaudacién, que consiste en su amplia acepciéon como
el acto de percibir de parte del contribuyente el monto de las

contribuciones adecuadas.

b. La funcién de fiscalizacién, representada como el acto llevado por
diversos 6rganos de la administracion hacendaria donde el objetivo es
constatar el cumplimiento o incumplimiento de las obligaciones

fiscales.

c. La funcion de cobranza, donde aparentemente es equiparable con la
funcion de recaudacion, sin embargo, la diferencia radica que la
recaudacion es de manera voluntaria, y por otro lado la cobranza
implica la imposiciéon de una serie de medidas y actos encaminados a
lograr, utilizando medios coactivos el cumplimiento de las obligaciones

insatisfechas.

De modo que, la informaciéon veraz, altamente confiable y oportuna, dan una
estructura de fiscalizacion fuerte en la determinacion de créditos fiscales, es decir,

si el contribuyente realiz6 el pago que le correspondia, y si no fuere asi, poder

235 Jiménez Gonzalez, Antonio (2004): Lecciones de derecho Tributario; México, Editorial Thomson, Pag. 15.
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confrontarlo con base en los datos que la autoridad tributaria ha recolectado a través
de los medios de fiscalizacion, los cuales se profundizaran en los siguientes incisos,
de manera que, se emita un acto administrativo que implique la revision de la
informacién, que desde el punto de vista de la autoridad muestre inconsistencias

significativas acreedoras a una auditoria mas personal e incluso virtual.

2.2.1 REQUERIMIENTO DE INFORMACION Y DOCUMENTACION

Como parte de las atribuciones que la ley le otorga al Servicio de Administracidn
Tributaria en la buasqueda del cumplimiento del pago de contribuciones, la Ley lo
faculta para poder hacer la solicitud de la documentacién que se relacione a la
contabilidad que se encuentre bajo escrutinio, a través del requerimiento de
informacion; este requerimiento de informacidn consiste en el uso de la facultad que
la legislacibn mexicana le otorga a la autoridad tributaria para lograr la
comprobacién del cumplimiento de un contribuyente en materia de pago de
contribuciones, ademas de que lleva a cabo una revision con los documentos
obtenidos para poder evaluar, si el pago de impuesto se ha calculado de forma
adecuada, o si hay un pago excesivo o0 menor al que deberia estar erogando segun
se determine mediante el analisis respectivo por parte del SAT, y segun sea el caso,

se realicen los ajustes determinados.

La facultad que tiene la autoridad tributaria para requerir informacion vy
documentacion, se encuentra en la primera fraccion del articulo 42 del Codigo Fiscal
de la Federacion, que establece a la letra:

“Articulo 42. Las autoridades fiscales a fin de comprobar que los
contribuyentes, los responsables solidarios o los terceros con ellos
relacionados han cumplido con las disposiciones fiscales y aduaneras y,
en su caso, determinar las contribuciones omitidas o los créditos fiscales,
asi como para comprobar la comision de delitos fiscales y para
proporcionar informacion a otras autoridades fiscales, estaran facultadas
para:
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I.- Rectificar los errores aritméticos, omisiones u otros que aparezcan en
las declaraciones, solicitudes o avisos, para lo cual las autoridades
fiscales podran requerir al contribuyente la presentacion de la
documentacion que proceda, para la rectificacion del error u omision de
que se trate.

7

Estas acciones tienen el objetivo de comprobar que sean cumplidas las
disposiciones fiscales y aduaneras, asi como de determinar contribuciones que no
hayan sido pagadas, es decir, los créditos fiscales, ademas de comprobar la
comisién de cualquiera de los delitos fiscales que se encuentran previstos en el
articulo 108 del Cédigo Fiscal Federal, los requerimientos de informacion y
documentacion tienen el objetivo de rectificar los errores aritméticos, asi como las
omisiones y otros que aparezcan en las declaraciones, solicitudes o avisos, para
que éstos requerimientos sean considerados como debidamente fundados y
motivados; la autoridad tributaria debe incluir en ellos el apercibimiento en caso de
incumplimiento, ademas de incluir también las normas que establecen la infraccion

del desacato del contribuyente.

Es importante hacer la distincién entre el apercibimiento como acto de molestia o
como simple advertencia o informacién de obligaciones que impone la Ley al
contribuyente, en el amparo directo 2553/93 del Tercer Tribunal Colegiado en
Materia Administrativa del Primer Circuito®3®, se define al apercibimiento como,
“advertir, amonestar, prevenir, preparar lo necesario para alguna cosa, observar o
hacer saber a la persona requerida las consecuencias que se seguirdn de

determinados actos u omisiones suyas.”

De manera que, si el apercibimiento que integra el requerimiento de informacion

representa tan solo una advertencia, debe ser tomada como una prevencion o

236 Amparo directo 2553/93.-Blanca Aurora Sanchez de la Fuente. - 5 de enero de 1994.- Unanimidad de
votos.- Ponente: Genaro David Géngora Pimentel.-Secretaria: Rosalba Becerril Veldzquez. Semanario Judicial
de la Federacién, Octava Epoca, Tomo XlII, marzo de 1994, pagina 310, Tribunales Colegiados de Circuito, tesis
1.30.A.534 A.
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ultimatum al contribuyente sobre la consecuencias que pueden existir de no cumplir
con la obligacion que le impone la propia ley, incluyendo el fundamento legal de
dichas obligaciones dentro del requerimiento de informacién, este tipo de
apercibimiento representa una reiteracion de obligacién que en caso de no acatarse
puede ocasionar una sancion prevista por la misma ley, pero hasta el momento del
requerimiento no deparara en perjuicio alguno en la esfera juridica del
contribuyente, ya que se trata de una simple reiteracion de obligaciones que tiene

el mismo sujeto pasivo.

Por consiguiente, el objeto del procedimiento es el conocimiento de datos con
trascendencia tributaria que obren en poder del obligado tributario, que resulten de
las relaciones econdmicas, de orden profesional o financieras con terceros y
relacionados con el cumplimiento de las obligaciones tributarias del contribuyente al

que se le ha enviado el requerimiento de informacion.

Ahora bien, a partir de las reformas del 2014, la autoridad cuenta con la facultad de
llevar a cabo el requerimiento de informacién o documentos a la Comisién Nacional
Bancaria y de Valores dentro de la sustanciacion de un procedimiento de visita
domiciliaria, esto, con fundamento en el articulo 42 del Cdédigo Fiscal de la
Federacion, con el objetivo de comprobar que los contribuyentes, responsables
solidarios o terceros con ellos relacionados, cumplan con sus obligaciones
tributarias, a través de la practica de las visitas domiciliarias que se analizaran en
este capitulo, es en la fraccién IV del articulo 32-B del Codigo Fiscal referido, en
donde se establece el fundamento del requerimiento de informacién o documentos
del Servicio de Administracion Tributaria a la Comision Nacional Bancaria y de

Valores, esta fraccion contempla que:

“Articulo 32-B. Las entidades financieras y sociedades cooperativas de
ahorro y préstamo tendran las obligaciones siguientes:
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IV. Proporcionar directamente o por conducto de la Comision Nacional
Bancaria y de Valores, de la Comision Nacional del Sistema de Ahorro
para el Retiro o de la Comision Nacional de Seguros y Fianzas, segun
corresponda, la informacion de las cuentas, los depdsitos, servicios,
fideicomisos, créditos o préstamos otorgados a personas fisicas y
morales, o cualquier tipo de operaciones, en los términos que soliciten
las autoridades fiscales a través del mismo conducto.

Para efectos del parrafo anterior, el Servicio de Administracion Tributaria
podra solicitar directamente a las entidades financieras y sociedades
cooperativas de ahorro y préstamo la informacion mencionada en dicho
parrafo, cuando la peticion que formule derive del ejercicio de las
facultades a que se refieren los articulos 22 y 42 de este Cddigo, del
cobro de créditos fiscales firmes o del procedimiento administrativo de
gjecucion. Tal solicitud, se considera una excepcion al procedimiento
establecido en el articulo 117 de la Ley de Instituciones de Crédito.”

Esto, en respeto al derecho fundamental de motivacién y fundamentacién que todo
acto de autoridad debe revestir conforme al ya estudiado articulo 16 Constitucional,
dado que el requerimiento de informacién no puede ser considerado como una
simple comunicacion interna entre autoridades, sino como una solicitud de
informacion tan confidencial como lo son, los movimientos financieros ya sean de

una persona fisica o moral.

Es frecuente que, a lo largo del ejercicio de las facultades de comprobacién de la
autoridad tributaria, las autoridades requieran que el sujeto pasivo proporcione
informacioén y documentacion; sin embargo, en algunos casos, estos requerimientos

van mas alla de las exigencias que establece la ley.

Caso particular de lo anterior son las integraciones especiales, de las cudles
Higuera Arias?®®” comenta, que uno de los casos en que los requerimientos de

informacién sobrepasan las exigencias de ley son las integraciones especiales, a

237 Higuera Arias, Juan de la Cruz: Requerimiento de Informacién Contable al gusto del SAT; México, Veritas
Online, visto en: <https://veritasonline.com.mx/requerimiento-de-informacion-contable-al-gusto-del-sat/>,
Fecha de Consulta: 11 de diciembre de 2018.
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pesar de que el Cddigo Fiscal de la Federacion, y su Reglamento no establecen
parametros especificos para llevar a cabo la incorporacién de muchos documentos,
datos o informes. En efecto, las disposiciones fiscales permiten que se lleven gran
parte de la contabilidad de la forma en que sea mas util y practica para los
contribuyentes, siempre y cuando sean cumplidos los requisitos requeridos por la
legislacién.

En términos generales, fuera de los libros diario y mayor, no existen parametros
especificos en cuanto a que documentos en especial conforman la contabilidad y
que datos deben contener tales documentos; de donde se sigue, que esta
contabilidad se mantenga integrada por todos aquellos documentos que el particular
lleve de manera en que sean de su propia utilidad, siempre que cumplan y respeten

los requisitos exigidos por la Ley.

Como consecuencia, la autoridad tributaria estd impedida para exigir al sujeto
pasivo que haga entrega de estas integraciones de documentos, datos e informes
de alguna manera en especifico y concreta al gusto de la misma autoridad, ya que,
tal vez ésta no corresponda o cumpla con la forma en que el contribuyente se
acostumbre a llevar su contabilidad, siempre y cuando ésta respete los lineamientos
que las legislaciones tributarias estipulen.

Sumado a lo anterior, el Juicio Contencioso Administrativo NUm. 28467/14-17-04-
4/287/18-S1-02-04, resuelto por la Primera seccién de la Sala Superior del Tribunal
Federal de Justicia Administrativa, en sesion del 18 de agosto del 201823 establece
en su ultimo parrafo, que la documentacién que la autoridad tributaria solicita a
manera de integraciones especiales, no esta expresamente especificada en la Ley
por ende, no puede ser solicitada por ella por no ser parte de la contabilidad, la cual,

238 CONTABILIDAD, EL CONTRIBUYENTE NO ESTA OBLIGADO A PRESENTAR ANTE LA AUTORIDAD FISCAL EN
FORMA DE INTEGRACIONES ESPECIALES. Juicio Contencioso Administrativo NUm. 28467/14-17-04-4/287/18-
$1-02-04, resuelto por la primera seccion de la Sala Superior del Tribunal Federal de Justicia Administrativa,
en sesién del 18 de agosto del 2016, por mayoria de 3 votos a favor y 2 votos en contra. Magistrada ponente:
Nora Elizabeth Urby Genel.
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en todo caso, debe ser revisada por la autoridad en la forma en que se encuentray,
a partir de dicha contabilidad determinar si la manera en que aparece satisface los
requisitos de ley, y si con ello se acredita el legal cumplimiento de las obligaciones

respectivas.

De modo que, la misma Sala Superior del Tribunal Federal de Justicia Administrativa
de igual forma hace el sefialamiento de que el contribuyente no podra dolerse de la
ilegalidad del requerimiento de la autoridad hacendaria en el caso de solicitudes de
integraciones especiales una vez que hayan sido proporcionadas; esta es otra de
las formas en que el contribuyente, que no cuenta con conocimientos de la
legislacion fiscal, queda en cierto grado de indefensién, en virtud de que, a pesar de
que la ignorancia de la Ley no exime de su cumplimiento, es cierto que es
indispensable que el sujeto pasivo se acerque a gente mas especializada en la

materia.

Incluso en el caso de estas integraciones especiales, el articulo 5to. de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece claramente, que
nadie se encuentra obligado a llevar a cabo trabajos personales sin la justa
retribucion, y mucho menos sin su pleno consentimiento, por lo que este tipo de
documentacion que puede llegar a solicitar la autoridad se mantiene quebrantada

por la propia Carta Magna.

2.2.2 REVISION DE GABINETE

En los dltimos anos la autoridad fiscal se ha fortalecido en la lucha contra la baja
recaudacion que sufre el pais, una de las formas en como busca solucionar este
problema es a través de la implementacién de modelos de fiscalizacion que les
permitan identificar a contribuyentes con inconsistencias en el pago de sus
impuestos asi como planeaciones fiscales, que, en su mayoria son disefiadas para

fomentar la evasién y elusion fiscal, de modo que la autoridad fiscal busca detectar
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operaciones inexistentes mediante las facultades de comprobacion que establece
el Cédigo Fiscal de la Federacién, principalmente en su articulo 42.

La revisidn de gabinete es otra de las formas en que la autoridad fiscal lleva a cabo
el analisis, principalmente de la informacion contable del contribuyente en la
busqueda de errores 0 malas practicas que estén propiciando delitos por parte de
éste, Placido Hernandez?® sefala, que a través de la revisién de gabinete, las
autoridades fiscales pueden solicitar al contribuyente que exhiba los papeles de
trabajo, documentos y demas informacion que desvirtlue las observaciones
detectadas, o bien, que aclare eventos que pueden no ser claros para las

autoridades.

Este tipo de andlisis se lleva a cabo en las oficinas de la autoridad fiscal y durante
sus procesos, éstas pueden efectuar un solo requerimiento de informacion y
documentacion si considera que la informacion de la cual se ha allegado es
suficiente para valorar la situacién fiscal del contribuyente, a pesar de esto, en la
practica se sobrepasan estos lineamientos, ya que, dentro del mismo
procedimiento, la autoridad efectia nuevas solicitudes o requerimientos de

informacidén o documentacion.

La autoridad tributaria a través de la Carta de los Derechos del Contribuyente
Auditado?*?, define la revisién de gabinete como el ejercicio de facultades de
comprobacién de las autoridades fiscales que se lleva a cabo mediante la solicitud
de informacién, datos o documentacién o de la contabilidad o parte de ella, y se
realiza en las oficinas de la propia autoridad, con el fin de comprobar el cumplimiento
de las obligaciones fiscales y aduaneras de los contribuyentes, responsables
solidarios o terceros. Para tal efecto, se solicita al contribuyente que presente en las

oficinas de la autoridad fiscal en forma impresa o en medios magnéticos ciertos

239 placido Hernandez, Mirella (2017): Revisiones, auditoria y Programas de Fiscalizacion del SAT; México,
Editorial Thomson Reuters, Pag.17.
240 Carta de los Derechos del Contribuyente Auditado, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, 2014.
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datos, informes, documentos, estados de cuenta, etcétera, los cuales, en su
conjunto, integran su contabilidad.

El fundamento legal de las revisiones de gabinete se encuentra en la fraccién Il del

articulo 42 del Codigo Fiscal Tributario, que establece a la letra:

“II.- Requerir a los contribuyentes, responsables solidarios o terceros con
ellos relacionados, para que exhiban en su domicilio, establecimientos,
en las oficinas de las propias autoridades o dentro del buzon tributario,
dependiendo de la forma en que se efectué el requerimiento, la
contabilidad, asi como que proporcionen los datos, otros documentos o
informes que se les requieran a efecto de llevar a cabo su revision.”

De manera que, este inciso establece que la documentacion puede ser exhibida en
el domicilio del contribuyente, en establecimientos, en las oficinas de las propias
autoridades o dentro del buzén tributario, dependiendo de la forma en que se
efectua el requerimiento por parte de la autoridad, es importante sefalar las nuevas
formas de indagacion, a través de las revisiones electronicas, derivadas de la
reforma fiscal del 2014, en donde se establece el uso del buzén tributario, la
obligacién de llevar la contabilidad a través de medios electrénicos y de ingresar
dicha informacién mediante la pagina de internet del Servicio de Administracion
Tributaria.

Estas se encuentran fundamentadas en la fraccion IX del mismo articulo 42, al

establecer:

“IX. Practicar revisiones electronicas a los contribuyentes, responsables
solidarios o terceros con ellos relacionados, basandose en el analisis de
la informacion y documentacion que obre en poder de la autoridad, sobre
uno o mas rubros o conceptos especificos de una o varias
contribuciones.”
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Cannell®*' alude a que, para minimizar algunos problemas, ahora por medio de la
fiscalizacion electrdnica, se genera un nuevo concepto utilizado mas en los paises
industrializados; la ocupacion de la tecnologia esta ayudando a modificar
rapidamente el comportamiento del ciudadano respecto de sus obligaciones

tributarias, civicas, y de vialidad principalmente.

La idea de utilizar el sistema computacional en la relacion con el contribuyente ha
tenido una serie de tropiezos que evidentemente han dado la posibilidad de
interponer diversos amparos contra los actos, contra las leyes, y contra varias
situaciones que realmente no llegan a encuadrar debidamente; con los principios de
equidad y proporcionalidad que distingue el Derecho Humano del contribuyente.

También existen las facultades que sefala el articulo 53-B del mismo Codigo Fiscal,
que hace alusién a que dicho articulo es en si la reglamentacion que recae a la
fraccion IX del articulo 42 del mismo Cédigo, este articulo 53-B que, en general
establece las formas en como se realizan las revisiones electronicas derivado de la

citada fraccion IX del articulo 42.

Lo que se esta haciendo con esta comprobacion electrénica es; lo que la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece en su articulo 16
Constitucional, en su parrafo 16, en el sentido de que la autoridad fiscal se esta
cerciorando de que se han cumplido con los requisitos fiscales correspondientes; y
esto no lo esta llevando por visita domiciliaria, sino por un sistema electrénico
basado en el internet y las bondades, debilidades y amenazas que dicho sistema
tiene. Independientemente de que el articulo 53-C del mismo Cddigo Fiscal de la
Federacion, sefala que las autoridades fiscales podran revisar uno o mas rubros o
conceptos especificos, correspondientes a una o mas contribuciones o
aprovechamientos, que no se hayan revisado anteriormente, sin mas limitacion que
lo que dispone el articulo 67 del Cédigo Fiscal de la Federacién.

241 Cannel, Alan (2015): Reduciendo Accidentes: El papel de la Fiscalizacién del trdnsito; Brasil, 3ra Edicidn, Pag.
4,
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Como bien puede deducirse, las posibilidades en lo que es la fiscalizacién
electronica, realmente son dindmicas, puesto que permiten al contribuyente hacer
su propia revision. Pero, evidentemente hay una serie de salvedades que se han
objetado respecto de esta situacién, ya que, en diversas ocasiones, se ha atacado
por la via de amparo al Servicio de Administracion Tributaria; independientemente
de los diversos cuestionamientos legales de derecho fiscal que se han elevado en
contra de todo el sistema, tal vez sea el buzén tributario el mas atacado. El articulo
17-K del Codigo Fiscal de la Federacion, que establece a la letra:

“Articulo 17-K. Las personas fisicas y morales inscritas en el registro
federal de contribuyentes tendran asignado un buzon tributario,
consistente en un sistema de comunicacion electronico ubicado en la
pagina de Internet del Servicio de Administracion Tributaria, a traves del
cual:

L. La autoridad fiscal realizara la notificacion de cualquier acto o
resolucion administrativa que emita, en documentos digitales, incluyendo
cualquiera que pueda ser recurrido.

1. Los contribuyentes presentaran promociones, solicitudes, avisos,
o0 daran cumplimiento a requerimientos de la autoridad, a través de
documentos digitales, y podran realizar consultas sobre su situacion
fiscal.

Las personas fisicas y morales que tengan asignado un buzon tributario
deberan consultarlo dentro de los tres dias siguientes a aquél en que
reciban un aviso electronico enviado por el Servicio de Administracion
Tributaria mediante los mecanismos de comunicacion que el
contribuyente elija de entre los que se den a conocer mediante reglas de
caracter general. La autoridad enviara por unica ocasion, mediante el
mecanismo elegido, un aviso de confirmacion que servira para corroborar
la autenticidad y correcto funcionamiento de éste.”

Todas las personas fisicas y morales inscritas en el Registro Federal de
Contribuyentes, tendran asignado un buzén tributario. Esta forma de comunicacién
via internet, consiste en utilizar la pagina que el Servicio de Administracién Tributaria

tiene en internet, y la autoridad fiscal realizara las notificaciones de cualquier acto o
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resolucién administrativa que emita, con documentos digitales, incluyendo las
notificaciones que puedan ser recurridas.

En el ultimo parrafo del articulo 22 del citado Cddigo Fiscal, se subraya que todo
tipo de requerimientos que formule el servicio publico de recaudacion fiscal, se
notificara al contribuyente a través del buzdn tributario. Evidentemente que, a partir
de estas situaciones, es cuando empiezan las objeciones, ya que los problemas
técnicos en la comunicacién por internet no siempre suelen ser de gran certidumbre
y mucho menos se puede considerar que exista una certeza juridica, en que la
comunicacién debe de producirse al 100%; por lo que, el buzén electrdnico que
como dice el Codigo Fiscal, es el medio de comunicacion electrénico que utiliza el
Servicio de Administracion Tributaria, podria no ser el método mas eficaz; y mas
aun que cuando la misma Constitucion establece, que la autoridad fiscal, para
cerciorarse de que se han cumplido con las disposiciones fiscales tenga que llevar
a cabo un debido proceso de notificacion, sin mencionar la posibilidad de que se
deba de usar el Buzdn Tributario.

A pesar de lo anterior, la autoridad hacendaria ha considerado que el buzén
tributario permite la comunicacién entre el 6rgano recaudador de contribuciones y
los contribuyentes; en éste se han de realizar tramites, se pueden presentar
promociones, depositar informacion, documentos, atender requerimientos y obtener
respuesta a diversas dudas; es un medio por el que se pueden notificar actos
administrativos esperando que los particulares le den respuesta a sus solicitudes,
promociones o consultas. Lo puede utilizar cualquier persona, fisica o moral, que
tenga la necesidad de realizar trdmites y desee hacerlo con facilidad desde la

comodidad de su casa u oficina.2*?

242 Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico: “Buzén Tributario”; Consulta realizada en:

<http://omawww.sat.gob.mx/fichas_tematicas/buzon_tributario/Paginas/default.aspx> con fecha 15 de
diciembre de 2018.
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Por lo que, virtualmente puede decirse que todo acto de comercio que esté sujeto a
una contribucion, va a tener la accesibilidad inmediata a través del sistema
computacional. Lo lamentable es que, en nuestro pais, de los casi 123 millones de
personas que somos, aproximadamente son 37 millones los que tienen acceso a
internet, y 42 millones de personas los que tienen acceso a una computadora y no

todos éstos contribuyen, la mayoria son estudiantes.?*3

Por lo que, se puede decir que todavia faltan millones de personas, que de alguna
manera deben en principio tener una computadora, pagar el servicio de internet,
aprender a manejarla, con los costos que esto significa para que, de alguna forma,
puedan acceder a los servicios tributarios encargados al SAT. Esto es importante,
ya que las revisiones electrdonicas ahora son la forma mas rapida en como la
autoridad lleva a cabo sus actos de comprobaciéon a la contabilidad electrénica

basada principalmente en los comprobantes fiscales digitales por internet.

2.2.3 VISITA DOMICILIARIA

El articulo 16 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en su

antepenultimo parrafo establece que:

“La autoridad administrativa podra practicar visitas domiciliarias
unicamente para cerciorarse de que se han cumplido los reglamentos
sanitarios y de policia; y exigir la exhibicion de los libros y papeles
indispensables para comprobar que se han acatado las disposiciones
fiscales, sujetandose en estos casos, a las leyes respectivas y a las
formalidades prescritas para los cateos.”

De esta manera se faculta a la autoridad administrativa a realizar visitas
domiciliarias con el objeto de comprobar el cumplimiento de las obligaciones fiscales

a las que estan sujetos los contribuyentes. Debido a la estructura del Ejecutivo

243 Garcia, Rafa: “Inegi: Hay 42 millones de personas con una PCy 37 millones con internet en México”; 02 de
agosto de 2012, visto en <https://www.fayerwayer.com/2012/08/inegi-hay-42-millones-de-personas-con-
una-pc-y-37-millones-con-internet/> Consultado con fecha de 15 de diciembre de 2018.
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Federal es necesario remitirse a la Ley Organica de la Administracion, donde se
define qué Secretaria es la autoridad administrativa para efectos de las visitas

domiciliarias, en especifico es el articulo 31, en su fraccion Xl, el cual establece que:

“Articulo 31.- A la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico corresponde
el despacho de los siguientes asuntos:

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

”

Como consecuencia, para efectos de la visita domiciliaria, la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico es la autoridad administrativa competente, siguiendo este orden
de ideas, el articulo 4to del Reglamento Interior de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico contempla la delegacién de facultades del Secretario en servidores
publicos subalternos, con el objeto de realizar un mejor cumplimiento de sus

facultades:

“Articulo 40. La representacion, tramite y resolucion de los asuntos
competencia de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
corresponde originalmente al Secretario.

Para el despacho de los asuntos de su competencia, se auxiliara por los
Subsecretarios, Oficial Mayor, Directores Generales, Directores
Generales Adjuntos, Directores, Subdirectores y por los demas
funcionarios que establezca este Reglamento y otras disposiciones
juridicas.”

El Servicio de Administracion Tributaria es el facultado para llevar a cabo la
vigilancia del cumplimiento de las obligaciones fiscales, esto se establece en el
articulo 79 fraccion VIl de la Ley del Servicio de Administracion Tributaria, que

expresa:
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“Articulo 70. El Servicio de Administracion Tributaria tendra las
atribuciones siguientes:

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

”

Finalmente, el articulo 42 en su fraccidn Ill, del Cédigo Fiscal de la Federacion
establece, que las autoridades fiscales a fin de comprobar que los contribuyentes,
los responsables solidarios o los terceros con ellos relacionados han cumplido con
las disposiciones fiscales y aduaneras y, en su caso, determinar las contribuciones
omitidas o los créditos fiscales, asi como para comprobar la comision de delitos
fiscales y para proporcionar informacion a otras autoridades fiscales, estaran

facultadas para practicarles visitas y revisar su contabilidad, bienes y mercancias.
Ademas, en su fraccidén V, del mismo numeral, establece que estan facultadas para
practicar visitas domiciliarias a los contribuyentes, a fin de verificar que cumplan con

las siguientes obligaciones:

Imagen No. 21.- Obligaciones de los Contribuyentes

a) La expedicidn de CFDI’S y de presentacidn de solicitudes o avisos en materia del RFC;

b) La operacidn de las maquinas, sistemas, registros electronicos y de controles volumétricos, que estén obligados a
llevar conforme lo establecen las disposiciones fiscales;

c) La consistente en que los envases o recipientes que contengan bebidas alcohdlicas;

d) La relativa a que las cajetillas de cigarros para su venta en México;

e) La de contar con la documentacién o comprobantes que acrediten la legal propiedad, posesidn, estancia, tenencia
o importacién de las mercancias de procedencia extranjera, debiéndola exhibir a la autoridad durante la visita, y

f) Las inherentes y derivadas de autorizaciones, concesiones, padrones, registros o patentes establecidos en la Ley
Aduanera.

Fuente: Elaboracion propia, considerando la fraccion del articulo citado.
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Es tan importante el tema de la visita domiciliaria, que el propio articulo 49 del
Cédigo Fiscal Federal, establece la forma en como se debe realizar la visita

domiciliaria, siendo dicha forma, como a continuacién se indica.

“1.- Se llevara a cabo en el domicilio fiscal, establecimientos, sucursales,
locales, puestos fijos y semifijos en la via publica, de los contribuyentes,
siempre que se encuentren abiertos al publico en general, donde se
realicen enajenaciones, presten servicios o contraten el uso o goce
temporal de bienes, asi como en los lugares donde se almacenen las
mercancias o en donde se realicen las actividades relacionadas con las
concesiones o autorizaciones o de cualquier padron o registro en materia
aduanera.

2.- Al presentarse los visitadores al lugar en donde deba practicarse la
diligencia, entregaran la orden de verificacion al visitado, a su
representante legal, al encargado o a quien se encuentre al frente del
lugar visitado, indistintamente, y con dicha persona se entendera la visita
de inspeccion.

3.- Los visitadores se deberan identificar ante la persona con quien se
entienda la diligencia, requiriéendola para que designe dos testigos; si
éstos no son designados o los designados no aceptan servir como tales,
los visitadores los designaran, haciendo constar esta situacion en el acta
que levanten, sin que esta circunstancia invalide los resultados de la
inspeccion.

4.- En toda visita domiciliaria se levantara acta en la que se haran constar
en forma circunstanciada los hechos u omisiones conocidos por los
visitadores, en los términos de este Codigo y su Reglamento o, en su
caso, las irregularidades detectadas durante la inspeccion.

5.- Si al cierre del acta de visita domiciliaria el visitado o la persona con
quien se entendio la diligencia o los testigos se niegan a firmar el acta, o
el visitado o la persona con quien se entendid la diligencia se niega a
aceptar copia del acta, dicha circunstancia se asentara en la propia acta,
sin que esto afecte la validez y valor probatorio de la misma; dandose por
concluida la visita domiciliaria.
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6.- Si con motivo de la visita domiciliaria, las autoridades conocieron
incumplimientos a las disposiciones fiscales, se procedera a la
formulacion de la resolucion correspondiente. Previamente se debera
conceder al contribuyente un plazo de tres dias habiles para desvirtuar la
comision de la infraccion presentando las pruebas y formulando los
alegatos correspondientes. Si se observa que el visitado no se encuentra
inscrito en el registro federal de contribuyentes, la autoridad requerira los
datos necesarios para su inscripcion, sin perjuicio de las sanciones y
demas consecuencias legales derivadas de dicha omision.”

La facultad discrecional debe estar debidamente fundada y motivada por mandato
Constitucional, en el caso de las visitas domiciliarias, se corrobora este mandato al

establecer el articulo 38 del Cédigo Fiscal de la Federacién, en su fraccién IV:

“Articulo 38.- Los actos administrativos que se deban notificar deberan
tener, por lo menos, los siguientes requisitos:

IV. Estar fundado, motivado y expresar la resolucion, objeto o propdsito
de que se trate.

”

De modo que, es inadmisible que una orden de visita domiciliaria no esté fundada y
motivada, puesto que su obligacién es, en cierto sentido doble, y el primero es el
acto administrativo que debe ser notificado. Pero, sobre todo, el acto discrecional
debe dar cabal cumplimiento a los principios del articulo 31 Constitucional, al existir
proporcionalidad entre las medidas que el acto discrecional involucre y la finalidad
de la ley que otorga las facultades previstas, sin perseguir un fin personal o un fin

administrativo distinto que los que marca la ley.

La verificacion del cumplimiento de las obligaciones fiscales y aduaneras, por parte
de los contribuyentes, estan sujetas al analisis presencial de una visita domiciliaria,
Cadena®** comenta, que la visita domiciliaria es la principal facultad de
comprobacién con la que cuentan las autoridades fiscales, en términos del articulo

244 Cadena Soldérzano, Maria Teresa del Nifio Jesus (2014): Generalidades de la Visita Domiciliaria; México,
Universidad Autéonoma de México, Pag. 23.
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16 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Esta facultad
consiste en revisar, en la residencia de los contribuyentes, las particularidades
relativas a las obligaciones fiscales a las que se encuentran sujetos, ya sean

formales o materiales.

Estas son facultades de comprobacién que tiene la autoridad fiscal, facultades que
no nacen de la nada, pues, se debe caer en un incumplimiento; la autoridad se
encuentra obligada a que en el proceso de desahogo de una visita domiciliaria se

respete el procedimiento regulado en el Cédigo Fiscal de la Federacion.

La visita domiciliaria audita el cumplimiento de las disposiciones fiscales, y
determina las contribuciones omitidas o los créditos fiscales, ademas de comprobar
la comision de delitos fiscales, también sirven como emisora de informacion a otras

autoridades fiscales.

Las autoridades deben emitir y notificar resoluciones en un maximo de seis meses
a partir del levantamiento del acta final, o cuando éstas no emitan y notifiquen
legalmente la resolucion correspondiente dentro del plazo legal establecido,
propiciara que quede sin efectos la orden, las actualizaciones que se derivaron
durante la visita, quedando imposibilitada la autoridad en determinar créditos
fiscales derivados del acto de revisidbn y tampoco podra renovar el acto de

fiscalizacion.

Frente a una existencia de crédito fiscal, firme y exigible, el particular, con animo de
no llevar a cabo el pago, se hace de medios de defensa disponibles en materia fiscal
y busca formas de aprovechar las inconsistencias legales que tengan los actos de
autoridad, que sirven de base para el cobro y algunas otras lagunas de la ley. De
modo que, la visita domiciliaria debe ser realizada con apego estricto a la Ley sin
arbitrariedades, de lo contrario, se imposibilita el calculo y cobro del crédito fiscal
derivado de fallas en el proceso de auditoria.
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2.2.4 SIMULACION DE NEGOCIOS

La fraccién X del articulo 42 del Codigo referido, establece que las autoridades
fiscales a fin de comprobar que los contribuyentes, los responsables solidarios o los
terceros con ellos relacionados han cumplido con las disposiciones fiscales y
aduaneras y, en su caso, determinar las contribuciones omitidas o los créditos
fiscales, asi como para comprobar la comision de delitos fiscales y para
proporcionar informacién a otras autoridades fiscales, estaran facultadas para
practicar visitas domiciliarias a los contribuyentes, a fin de verificar el numero de
operaciones que deban ser registradas como ingresos y, en su caso, el valor de los
actos o actividades, el monto de cada una de ellas, la fecha y hora en que se

realizaron, durante el periodo de tiempo que dure la verificacion.

La visita a qué se refiere esta fraccion debera realizarse conforme al procedimiento
previsto en las fracciones | a V del articulo 49 del Cédigo que ya se ha citado en el

punto anterior.

La simulacion de operaciones viene como resultado de un sistema de evasion de
impuestos conocido como operacién carrusel, las empresas en México tratan de
evitar el pago del monto del ISR y del IVA, los impuestos que se ven mas afectados
por la operacion carrusel?*®, este modelo evasor de impuestos es el esquema que
siguen algunas empresas en México, para evadir el pago de impuestos a la
autoridad tributaria.

Estas operaciones o transacciones con contribuyentes que presuntamente llevan a
cabo operaciones inexistentes, representan riesgos para cualquier empresa, ya

que, el papel que en la actualidad juegan los contribuyentes y la autoridad fiscal es

245 Esto se lleva a cabo a través de facturas de otras empresas, pueden asi reducir sus beneficios anuales, pues,
al finalizar el afo fiscal y ver cudl es el monto por el que tienen que tributar al SAT, deciden emitir facturas
falsas a empresas existentes o inexistentes, de manera que, dos o mas empresas constituidas formalmente se
ponen de acuerdo para disefiar este esquema de evasion y aplicar la operacion carrusel en su fiscalidad, de
modo que ambas resultan beneficiadas y pagan menos impuesto, siendo emisoras de facturas inexistentes y
evitan el pago del impuesto que corresponde; al Impuesto Sobre la Renta y al Impuesto al Valor Agregado.
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sumamente importante en la generacion de la relacion tributaria sana, ya que se
debe tener como premisa principal el respeto al Estado de Derecho que en toda
sociedad debiera prevalecer.

Para las empresas es sumamente importante que se establezcan los controles
suficientes para que se le permitan evitar encontrarse en una situacion de este tipo,
debido a que pueden ocasionar cancelacién de sellos digitales impidiéndosele emitir
comprobantes fiscales digitales por internet, congelamiento de cuentas bancarias e

incluso proyectos publicos o privados.

Palacios®*® comenta, que el tema de las operaciones inexistentes es tan
controversial, y ocurren en el momento en que un contribuyente ha estado emitiendo

comprobantes a pesar de que no cuenta con:

a) Infraestructura.
b) Personal.

c) Activos.

A pesar de esto, es un prestador de servicios con el derecho de comercializar o
entregar los bienes que amparan tales comprobantes; o bien, que dichos
contribuyentes se encuentren no localizados, lo que origina la presuncién de

inexistencia de las acciones amparadas en tales comprobantes.

Lamentablemente no solo es entre particulares, como ejemplo esta la llamada
“Estafa Maestra”; en donde en primeros analisis la ASF detect6 desvios de mil 311
millones de pesos en la Secretaria de Desarrollo Social y en la Secretaria de
Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano durante la administracion pasada,
encontrando subcontrataciones de al menos 13 empresas fantasmas y el dinero
habria ido a parar a cuentas domiciliadas y a otros paises como China, Ecuador y

246 palacios, Miguel Angel (2015): Referencias al Articulo 69 B del CFF; México, Editorial Trillas, Pag. 24.
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Corea del Sur. Revelado a través de tres auditorias forenses realizadas por la
Auditoria Superior de la Federacién en ejercicios del 2014 y 2015.247

Lo anterior representa una total incoherencia, puesto que el mismo Estado ha
creado empresas fantasmas que generan operaciones inexistentes por cifras

millonarias y que a la fecha no ha habido ningn responsable de los actos cometidos

entre universidades y empresas fantasmas.

Imagen No. 22.- Empresas Fantasma

Una empresa cumple, las demas no existen

ESQUEMA DE DESVIO1DE 4

21 UNIVERSIDAD

Fandict-UAEM

.
» ‘m.'-V:.' wies
‘ La empresa Harbinter recibic
sdlo el 5% del total del ’

convenio y fue la unica que
cumplié con los servicios ‘

Fuente: (Camarena, 2017, pag. 25)

247 Castillo, Miriam; Nayhelli, Roldan; Ureste, Manuel (2018): La Estafa Maestra; México, Editorial Animal
Politico, Pag. 17.
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Dos 0 mas empresas constituidas formalmente estan puestas de acuerdo para
disefar un esquema, no solo de evasidn a través de la simulacion, sino que incluso,
no existe ningun tipo de servicio entregado, o producto terminado que se entregue
como contraprestacion a las cifras millonarias recibidas, e incluso no hay contratos

que justifiquen la entrega del pago a esas empresas fantasma.

Como consecuencia, el 8 de septiembre del 2013 fue presentada ante el Congreso
de la Unién una iniciativa en relacién con el tema de las operaciones inexistentes,
de modo que, en 2014 entra en vigor a través de la incorporacién al Codigo Fiscal
de la Federacion el articulo 69 B del Codigo Fiscal de la Federacion, que otorga la
facultad a la autoridad de presumir la inexistencia de operaciones amparadas por
comprobantes, cuando sean detectados que los contribuyentes no cuentan con:

a) Activos.

)
b) Personal.
c) Infraestructura.
d) Capacidad Material, directa o indirecta para prestar servicios, producir,
comercializar o entregar bienes que amparan los comprobantes; o

e) Los contribuyentes no se encuentran localizados.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, a través del Servicio de Administracion
Tributaria publicara en su pagina de Internet, asi como en el Diario Oficial de la
Federacion, el listado de contribuyentes que han emitido comprobantes fiscales

apocrifos, 0 que sean reportados como no localizados.

Sobre la prevencion de la venta de facturas apdcrifas, Grosso?* sefala, que son
aquellas incorporaciones a las liquidaciones tributarias de documentacion que se
sujetan a todos los requisitos formales que son exigidos y que estan relacionadas
con la escenificaciébn de una actividad supuestamente acaecida, pero, que en

248 Grosso Sheridan, Walmyr (2016): Facturas Apdcrifas; México, Editorial Themis, Pag. 93.



352

verdad es simulada y que tiene por objeto, en lo que a estos fines nos interesa,

disminuir cargas tributarias.

Posterior a la aprobacién de la Reforma al Cédigo Fiscal de la Federacién se
modificaron varios numerales, ahora, los contribuyentes que se sepan o no de tal
situacidn que hagan uso de tales practicas y lleguen a adquirirlas, podran ser
sometidos a un procedimiento penal por el delito de defraudacién fiscal, y, por ende,
pagar dicha pena con carcel y no solamente a través de cubrir el monto del crédito

fiscal.

El articulo 69 B del CFF (antes de la reforma de 25 de junio de 2018) contempla a

la letra:

“Articulo 69-B. Cuando la autoridad fiscal detecte que un contribuyente
ha estado emitiendo comprobantes sin contar con los activos, personal,
infraestructura o capacidad material, directa o indirectamente, para
prestar los servicios o producir, comercializar o entregar los bienes que
amparan tales comprobantes, o bien, que dichos contribuyentes se
encuentren no localizados, se presumira la inexistencia de las
operaciones amparadas en tales comprobantes.”

En este parrafo se habla de la facultad que tiene la autoridad para presumir la
inexistencia de operaciones, derivado de una falta de los cuatro elementos que en
ésta parte se citan y de los que ya se ha hablado anteriormente, son necesarios en
primera instancia para poder comprobar una prestacion de servicio o elaboracién
de producto, que son los activos, el personal, infraestructura o capacidad, o que no
se localice al contribuyente emisor de la factura en su domicilio fiscal registrado, lo

gue dara pie al segundo parrafo de dicho articulo:

“En este supuesto, procedera a notificar a los contribuyentes que se
encuentren en dicha situacion a través de su buzon tributario, de la
pagina de internet del Servicio de Administracion Tributaria, asi como
mediante publicacion en el Diario Oficial de la Federacion, con el objeto
de que aquellos contribuyentes puedan manifestar ante la autoridad fiscal
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lo que a su derecho convenga y aportar la documentacion e informacion
que consideren pertinentes para desvirtuar los hechos que llevaron a la
autoridad a notificarlos. Para ello, los contribuyentes interesados
contaran con un plazo de quince dias contados a partir de la dltima de
las notificaciones que se hayan efectuado.”

La notificacién via buzén tributario, que también esta forma de notificacién ha sido
muy cuestionado por violar garantias de audiencia, pero que al final ha sido
aceptada como via de notificacion por parte de las autoridades, y que en este
supuesto sirve para dar u otorgar al contribuyente la posibilidad de presentar
pruebas que desvirtien el supuesto de las operaciones inexistentes, ademas de
que anexa un término de quince dias a partir de que se recibio el correo por parte

de la autoridad fiscal en el buzén tributario.

Esta es una oportunidad que tiene el contribuyente que sabe que no ha incurrido en
ningun delito, a presentar pruebas que demuestren que tienen los cuatro elementos
que el primer péarrafo ya comentado del articulo 69 B del Cddigo Fiscal de la
Federacion, sin embargo, puede o no presentar dichas pruebas, el siguiente parrafo
del articulo, refiere del término que tiene la autoridad para responder a la

presentacion o falta de presentacién de pruebas:

“Transcurrido dicho plazo, la autoridad, en un plazo que no excedera de
cinco dias, valorara las pruebas y defensas que se hayan hecho valer;
notificara su resolucion a los contribuyentes respectivos a través del
buzdn tributario y publicara un listado en el Diario Oficial de la Federacion
y en la pagina de internet del Servicio de Administracion Tributaria,
unicamente de los contribuyentes que no hayan desvirtuado los hechos
que se les imputan y, por tanto, se encuentran definitivamente en la
situacion a que se refiere el primer parrafo de este articulo. En ningun
caso se publicara este listado antes de los treinta dias posteriores a la
notificacion de la resolucion.”

Son cinco dias en los que la autoridad valorara las pruebas que fueron enviadas por
el contribuyente, y notificara la resolucion a contribuyentes a través del mismo buzén

tributario, ademas de publicar, dentro de los treinta dias posteriores a la notificacidén
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de la resolucién, un listado en el DOF y en la péagina virtual del SAT de los
contribuyentes que, a pesar de enviar pruebas no fueron aceptadas en el desvirtio
de la presuncion de operaciones inexistentes y los que no accedieron a presentar
pruebas para desvirtuar los hechos que se les imputan y se encuentren

consideradas como empresas que llevan a cabo operaciones inexistentes.

“Los efectos de la publicacion de este listado seran considerar, con
efectos generales, que las operaciones contenidas en los comprobantes
fiscales expedidos por el contribuyente en cuestion, no producen ni
produjeron efecto fiscal alguno.”

Segun el 4to. parrafo del articulo analizado, el efecto de estas publicaciones en el
DOF y en la pagina virtual del SAT, es de alguna manera dar a conocer a los
contribuyentes que se encuentran en una investigacion de presuntas operaciones
inexistentes, por lo que los comprobantes emitidos por los contribuyentes

publicados pierden efecto fiscal alguno.

“Las personas fisicas o morales que hayan dado cualquier efecto fiscal a
los comprobantes fiscales expedidos por un contribuyente incluido en el
listado a que se refiere el parrafo tercero de este articulo, contaran con
treinta dias siguientes al de la citada publicacion para acreditar ante la
propia autoridad, que efectivamente adquirieron los bienes o recibieron
los servicios que amparan los citados comprobantes fiscales, o bien
procederan en el mismo plazo a corregir su situacion fiscal, mediante la
declaracion o declaraciones complementarias que correspondan,
mismas que deberan presentar en términos de este Codigo.”

Ahora bien, los contribuyentes deben estar al pendiente de estas publicaciones
conocidas como las listas negras, pues, cualquiera que haya tenido transacciones,
sea persona fisico o moral y que haya dado cualquier efecto fiscal a comprobantes
expedidos por contribuyentes incluidos en dichas listas, tienen treinta dias después
de la publicacion para acreditar ante la autoridad fiscal que en verdad adquirieron
bienes o recibieron servicios que amprara a la factura que comprueba la
transaccion, por el contrario, procederan en el mismo plazo a corregir la situacion

fiscal a través de declaracién complementaria que corresponda.
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En el sexto y ultimo parrafo, vamos a encontrar lo siguiente:

“En caso de que la autoridad fiscal, en uso de sus facultades de
comprobacion, detecte que una persona fisica 0 moral no acredito la
efectiva prestacion del servicio o adquisicion de los bienes, o no corrigio
su situacion fiscal, en los términos que prevé el parrafo anterior,
determinara el o los créditos fiscales que correspondan. Asimismo, las
operaciones amparadas en los comprobantes fiscales antes sefialados
se consideraran como actos o contratos simulados para efecto de los
delitos previstos en este Cddigo.”

En este ultimo parrafo se habla ya de los delitos en lo que incurre la persona fisica
o moral que sea detectada por la autoridad en la no acreditacion de la prestacion
del servicio 0 adquisicion de un bien, o bien, que no haya corregido la situacién fiscal
de la que habla el cuarto parrafo, se determinara entonces el o los créditos fiscales
que correspondan, y las operaciones amparadas en los comprobantes apécrifos

seran considerados como actos de simulacidn para efectos fiscales.

Como consecuencia, las acciones en contra de los delitos fiscales se han reforzado,
incluso, se cred el articulo 69 B Bis, referente al combate de la forma inapropiada
de reducir los ingresos gravables, a traves de la transmision indebida de pérdidas
fiscales, lo que reduce la base gravable por lo que se evade el pago de impuestos
disponible para la gestion del Gobierno, considerando que el ingreso gravable de la
empresa se calcula deduciendo de los ingresos todos los gastos posibles,

incluyendo la depreciacion y los intereses.

Estas medidas ya no requieren del procedimiento administrativo de ejecucion,
puesto que se le da la facultad a la autoridad de presumir una culpa sobre el
contribuyente, haciendo que éste ultimo sea quien deba aclarar su situacion
enviando la informacién correspondiente en los términos que sefnala la ley, de lo
contrario la autoridad tendra bases para llevar a cabo los actos de publicacién en
las llamadas listas negras del SAT, ademas de continuar con el proceso de
presuncién de culpa al contribuyente como se ha estudiado en este inciso.
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CAPITULO 3
LA FUNCION RECAUDATORIA DE LAS AUTORIDADES FISCALES

Los servicios y obra publica obligatoria para los gobernantes, Federal, Estatal y
Municipal; el lugar en donde debe el gobierno poner el dinero del pueblo que
recauda por medio de los impuestos y explotacién de recursos naturales como el
petréleo y la generacion de electricidad, son los que el Estado de derecho fija; inicial
y principalmente en los articulos 115 Constitucional, fraccién Il y 26 de la Ley
Organica de la Administracién Publica Federal, en relacion con las leyes organicas
de cada uno de los Estados de la Republica, en los que se ha acordad que el dinero
del pueblo se invierta en diversos rubros, como son: 1. a) Agua potable, drenaje,
alcantarillado, tratamiento y disposicion de sus aguas residuales, b) Alumbrado
publico, c¢) Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicién final de residuos.
d) Calles, parques y jardines y su equipamiento, e) Seguridad publica, policia
preventiva municipal, estatal y federal y f) Transito, vialidad y movilidad, en cuanto
a sistema basico; 2. a) Educacién publica: basica, secundaria preparatoria y
universitaria, b) Alimentacién, c) Agricultura, ganaderia, desarrollo rural, d) Pesca,
e) Desarrollo agrario, territorial y urbano, f) Salud y g) Seguridad social y acceso
universal a los servicios de salud, por lo que corresponde a basico social; 3. a)
Desarrollo social y b) Trabajo y previsidbn social, en cuanto a basico social
secundario; 4. a) Servicios de gobernacion, b) Relaciones exteriores,
representacién exterior de los intereses de la poblacién a partir de la necesidad
municipal, pero de aplicaciéon en un ambito federal, c) Defensa nacional, d) Marina,
e) Hacienda y crédito publico, f) Medio ambiente y recursos naturales, g) Energiay
h) Economia, en lo relativo a operativa gubernamental; y 5. a) Comunicaciones y
transportes, b) Mercados y centrales de abasto, c) Panteones, d) Rastro y e)

Turismo, en lo concerniente a funcional.

Todos estos son los rubros de cobertura de necesidades colectivas de las que tanto
hablan los autores y politélogos, y es obligacion de la familia politica el dar esos
servicios y obra publica de calidad, siendo que esta obligacion es solidaria entre el
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Municipio, el Estado y la Federacién, ya que la Federacion baja hasta el Municipio
para hacerse de dinero, de riquezas, a través del cobro de IVA, ISR, y otros
impuestos federales, que la federacidén cobra en los municipios y lo sube hasta el
organo federal a través del SAT, se entregan los recurso recaudados a SHCP, la
que los custodia y distribuye segun el presupuesto de egresos respectivo. Y luego
lo devuelve al municipio, a la luz de la ley de Coordinacién Fiscal a los Estados y

después a los Municipios.

3.1. LA COORDINACION FISCAL

El Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal va a consistir en que la Federacion y
los Estados puedan firmar convenios de coordinacion fiscal por medio del cual,
dichos Estados estén comprometidos a limitar potestades tributarias a favor de la
Federacion, a cambio de obtener una participacidon en los ingresos fiscales

federales.

El articulo 1ro de la Ley de Coordinacion Fiscal establece que:

“Articulo 10.- Esta Ley tiene por objeto coordinar el sistema fiscal de la
Federacion con las entidades federativas, asi como con los municipios y
demarcaciones territoriales, para establecer la participacion que
corresponda a sus haciendas publicas en los ingresos federales;
distribuir entre ellos dichas participaciones; fijar reglas de colaboracion
administrativa entre las diversas autoridades fiscales; constituir los
organismos en materia de coordinacion fiscal y dar las bases de su
organizacion y funcionamiento. Cuando en esta Ley se utilicen los
términos entidades federativas o entidades, éstos se referiran a los
Estados y al Distrito Federal. La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
celebrara convenio con las entidades que soliciten adherirse al Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal que establece esta Ley. Dichas
entidades participaran en el total de los impuestos federales y en los otros
ingresos que senale esta Ley mediante la distribucion de los fondos que
en la misma se establecen. La informacion financiera que generen las
entidades federativas y los municipios, relativa a la coordinacion fiscal,
se debera regir por los principios de transparencia y de contabilidad
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gubernamental, en los términos de la Ley General de Contabilidad
Gubernamental.”

El Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal tiene su origen en la Ley de
Coordinacion Fiscal en vigor a partir del 1° de enero de 1980. Desde su creacion en
la propia Ley, se establecen el conjunto de disposiciones y érganos que regulan la
cooperacidn entre la Federacion y las Entidades Federativas, incluyendo el Distrito
Federal, con la finalidad de armonizar el sistema tributario mediante la coordinacion
y colaboracién intergubernamental, establecer y distribuir las participaciones que
correspondan a sus haciendas publicas en los ingresos federales y apoyar al
sistema de transferencias mediante los fondos de aportaciones federales; a través
de dichos 6rganos, el Gobierno Federal, por conducto de la Secretaria de Hacienda,
y los gobiernos de las Entidades por medio de su 6rgano hacendario, participan

activamente en el desarrollo, vigilancia y perfeccionamiento del mismo.
Imagen No. 23.- Organigrama del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal

i 'ummmnxwm'%
20183017 :
e

© REUMOMAATICNAL, OF TUNCOMAROR
LS
Bt ot
LA T O £ AT
e, COMSON FERMAAENTE L FLACCRWAROS 311 TUTO A L DR SA AL

n'rﬁ;t’Enli:;w;)o‘:'M T hcALE s TECNED O LAS HADENEWA FUBUCAS

o R e errswacre | T 12 arodoowme: rews

[ etirenres o ie by bite A TANTE 4 04 CacP T LI ALPORSO OIS i

e —wA b (8§ P T Al T CIOm St
- ~ WOLrT S0, ¢ ] - - < e
. saniioes | | Cieeses

......... - - -
- ang Plorgare
St

“ —
b
—
=
-

T
i
i
ji!
KN
§4
:";TS'
|
1
]
L

:ii.,:.:

Fuente: (Mufi6z, 2018, pag. 12)



359

De tal manera, que los Estados se comprometen a ceder parte de sus poderes

tributarios a la Federacién mediante un Convenio de adhesion al sistema celebrado

con el gobierno federal, a cambio de tener derecho a obtener participacion en los

fondos federales, ademas de que la Ley de Coordinacion Fiscal prevé la

conformacién de varios tipos de fondos participables, entre los mas importantes se

encuentran:

a)

Fondo General de Participaciones: Estd compuesto por el 20% de la
recaudacion federal participable, conceptualizada como el monto que
obtenga la federacion por los impuestos, asi como derechos sobre la
extraccion de petrdleo y de mineria, sin embargo, estos se veran disminuidos

con el total de las devoluciones por los mismos conceptos.

Fondo de Fomento Municipal: Esta compuesto por el 1% de la recaudacion
federal participable que les corresponde a los municipios del pais y distribuido
conforme a la férmula del articulo 2-A, Fraccién lll de la Ley de Coordinacién
Fiscal. Estos fondos destinados a Municipios se entregan a los gobiernos
estatales y éstos se encargan de transferirlos a los municipios.

El Contador Publico Certificado Leopoldo Escobar Latapi?*® comenta, que el objeto

de la actual Ley de Coordinacion Fiscal (LCF), conforme a su articulo 12, es:

Coordinar el Sistema Fiscal de la Federacion con el de los Estados,
Municipios y Ciudad de México (antes Distrito Federal).

Establecer la participacién que corresponda a sus haciendas publicas en los
ingresos federales; distribuir entre ellos dichas participaciones.

Fijar reglas de colaboraciéon administrativa entre las diversas autoridades
fiscales.

249 Escobar Latapi, Leopoldo (2012): Ley de Coordinacién Fiscal ¢Es la que necesitamos?; México, Colegio de
Contadores Publicos de México, Pag.3.
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» Constituir los organismos en materia de coordinacion fiscal y dar las bases

de su organizacion y funcionamiento.

Esta ley coadyuva a evitar la multiple tributacién, sin embargo, también es de llamar
la atencion que la federacidon busque administrar gran parte de los ingresos totales
percibidos en los ejercicios, ademas con esta ley los gobernadores y presidentes
municipales no tienen que realizar esfuerzos para tener ingresos propios, ya que la
federacién se encarga de hacerles llegar gran parte de los ingresos de cada ejercicio

fiscal.

Se llega a entender que el problema es la forma en como se percibian las
contribuciones, de modo que se justificd la coordinacion de los poderes tributarios,
de manera que los ciudadanos no continuardn con una carga impositiva mayor por

parte de los tres niveles de gobierno.

En la Ley de Coordinacion Fiscal se establece que las entidades que deseen
integrarse al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal para participar de los
ingresos de la federacion deben firmar el Convenio de Adhesion con la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico. Este convenio, que debe ser aprobado por las
legislaturas de los Estados, incluye todos los ingresos federales y no pueden ser
negociados los impuestos especificos, lo anterior supone que la entidad que decida
no integrarse al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal solo podra participar de

los impuestos especiales reservados constitucionalmente.

Segun el articulo 10 de la Ley de Coordinacion Fiscal, las entidades que quieran
adherirse al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal lo haran a través de celebrar
un convenio con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, éste debe encontrarse
autorizado por la Legislatura del Estado, ademas por esta misma legislatura se
podra dar por terminado el convenio.

El articulo 13 de la misma ley, versa lo siguiente:
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“Articulo 13.- E/ Gobierno Federal, por conducto de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, y los Gobiernos de las Entidades que se
hubieran adherido al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, podran
celebrar convenios de coordinacion en materia de administracion de
ingresos federales, que comprenderan las funciones de Registro Federal
de Contribuyentes, recaudacion, fiscalizacion y administracion, que seran
gfercidas por las autoridades fiscales de las Entidades o de los Municipios
cuando asi se pacte expresamente.

En los convenios a que se refiere este articulo se especificaran los
ingresos de que se trate, las facultades que ejerceran y las limitaciones
de las mismas. Dichos convenios se publicaran en el Periodico Oficial de
la Entidad y en el Diario Oficial de la Federacion, y surtiran sus efectos a
partir de las fechas que en el propio convenio se establezcan o, en su
defecto, a partir del dia siguiente de la publicacion en el Diario Oficial de
la Federacion.

La Federacion o la Entidad podran dar por terminados parcial o
totalmente los convenios a que se refiere este precepto, terminacion que
sera publicada y tendra efectos conforme al parrafo anterior.

En los convenios sefalados en este precepto se fijaran las percepciones
que recibiran las Entidades o sus Municipios, por las actividades de
administracion fiscal que realicen.”

La Ley de Coordinacién Fiscal establece en términos generales, que los Estados
deben celebrar el convenio con la autoridad fiscal federal, que es la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, esto, con el objetivo de lograr adherirse al Sistema
Nacional de Coordinacién Fiscal y de esta manera percibir participaciones que en
ella se establecen, esta adhesién es integra y no en relacién con algunos ingresos
de la federacién, ademas de que debe ser publicada en el Diario Oficial de la
Federacién y en el periédico oficial de la entidad.

Existen también los convenios de colaboracion administrativa, por medio de los
cuales las entidades federativas pueden encargarse de la gestidn, liquidacion y
recaudacion de algunos impuestos federales, entre estos destaca el Impuesto
federal Sobre Tenencia o Uso de Vehiculos (casi extinto), asi como el Impuesto a
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los Automoviles Nuevos, en dichos casos los Estados que presenten los convenios
tienen derecho al cien por ciento de lo recaudado por estos conceptos de impuestos
federales y estaran obligados a distribuir entre los municipios al menos el 20% de lo

recaudado por los mismos.

Alicia Hernandez Chavez?%° sefiala, que en el Convenio de Adhesion se define a los
impuestos asignables como aquellos impuestos federales cuyo origen por entidad
federativa es plenamente identificable:

a
b

) El Impuesto al Valor Agregado.
)

c) ElImpuesto Sobre enajenacion de Automoéviles Nuevos.
)
)

Algunos Impuestos Especiales sobre Produccién y Servicios.

d
e

El Impuesto Sobre Tenencia o uso de Vehiculos.

Los Impuestos a causantes menores.

La adhesion al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal a través de los diferentes
convenios que los Estados realicen con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
no lo obligan a colaborar en la administracién de los ingresos federales, como ya se
comenté previamente, este compromiso se asume a través de otro convenio
denominado Convenio de colaboracion administrativa. Que establece una serie de
funciones que las autoridades estatales y municipales deben realizar en relacién
con el registro de contribuyentes y la recaudacion, fiscalizacion y administracion e
ingresos federales. A través de estos, la autoridad de los Estados va a tomar el
caracter de autoridad fiscal federal y recibiran ciertos ingresos denominados

incentivos econémicos.

Estos convenios también van a definir que la recaudacién y administracién de los
ingresos que se deriven de la tenencia o uso de vehiculos y del cobro de multas
impuestas por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico seran realizadas por los

250 Hernandez Chavez, Alicia (2016): Hacia un nuevo Federalismo; México, Editorial Fondo de Cultura
Econdmica, 1ra Edicién Electrdnica, Pag. 35.
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Estados. Asi mismo, los Estados aceptan someterse a programas de verificacion y
fiscalizacion, ademas, gozan de la facultad de ordenar y practicar visitas de auditoria
e inspeccién en el domicilio fiscal del contribuyente. Por su parte, las autoridades
federales van a comprometerse a cumplir con la responsabilidad de planear, regular

y evaluar la recaudacion y administracion tributaria de los Estados.

3.1.1 AUTORIDADES FEDERALES

La esencia del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal se basa entonces en que
la Federacion y los Estados pueden firmar Convenios de Coordinacién Fiscal, por
medio de los cuales, los Estados se comprometen a limitar sus potestades
tributarias a favor de la Federacion a cambio de obtener una participacion en los
ingresos fiscales federales. Los dos impuestos mas importantes, como lo son el
Impuesto Sobre la Renta y el Impuesto al Valor Agregado son establecidos y
administrados por la Federacién, esto se debe a que en la actualidad todos los
Estados han firmado este tipo de Convenios, esto quiere decir que la Federacion
controla un gran porcentaje de los ingresos fiscales totales generados a lo largo de
la Republica Mexicana, lo que demuestra la dependencia financiera que existe de
los Estados y de los Municipios en relacion con la Federacion, Saldafia
Magallanes®' comenta, que la Federacién se ha considerado que no tiene poder
concurrente limitado, es decir, en cuanto a su potestad tributaria, ya que unicamente

sigue un sistema bajo las siguientes inferencias:

a) Concurrencia contributiva entre la Federacion y los Estados.
b) Limitaciones a la facultad tributaria de los Estados; reserva expresa en
determinadas materias.

c) Restricciones expresas a la potestad tributaria de los Estados.

251 saldafia Magallanes, Alejandro (2014): Curso Elemental sobre Derecho Tributario, Lecciones bdsicas sobre
sus aspectos esenciales; México, Editorial ISEF, Pag. 24.
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Lo anterior cuenta con una base constitucional, ya que el articulo 73 fraccion VII,
que ya se ha analizado previamente, da la potestad al Congreso para imponer
contribuciones necesarias para cubrir el presupuesto, de modo que se puede
afirmar que las facultades de la Federacion en materia tributaria resultan ilimitadas,
sumado a que, es facultad exclusiva de la Camara de Diputados el escrutinio,
discusion, modificacion y aprobaciéon anual del Presupuesto de Egresos de la
Federacion, y no solo eso, sino que el articulo 74, fraccién IV de la Carta Magna
establece que el Congreso puede llevar a discusion primero, las que a su juicio
deban decretarse para ello. Ademas de esto, la Federacidén puede exclusivamente
establecer contribuciones, desprendido de la fraccion XXIX del articulo 73, respecto
de:

10. El comercio exterior.

20. El aprovechamiento y explotacion de los recursos naturales comprendidos en
los parrafos 4° y 5° del articulo 27.

3o0. Instituciones de crédito y sociedades de seguros.

4o0. Servicios publicos concesionados o explotados directamente por la Federacion;
Y

50. Especiales, respecto de:

a) Energia eléctrica.

b) Produccion y consumo de tabacos labrados.

c) Gasolina y otros productos derivados del petroleo.

d) Cerillos y fésforos.

e) Aguamiel y productos de su fermentacion.

f) Explotacion forestal.

g) Produccion y consumo de cerveza.

Uno de los objetivos del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal es solucionar el
problema de la concurrencia impositiva que prevalecio en el pais hasta 1980 y que
significaba un obstaculo a la produccion y comercio, ese mismo afo entré en vigor

el Impuesto al Valor Agregado, y con esto desaparecieron 18 impuestos federales
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y 458 estatales.?>? Chapoy Bonifaz?>® sefiala, sobre esta concurrencia impositiva
que el hecho de que la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos no
delimite campos impositivos federales, estatales y municipales, salvo lo
expresamente sefnalado por dicho ordenamiento, determina que tanto el Congreso
de la Unién como las legislaturas de los Estados puedan establecer contribuciones
sobre las mismas fuentes, lo que da lugar a la doble o multiple tributacion.

Lo anterior supone que el Congreso de la Unidn y las legislaturas de los Estados
deben actuar con suma prudencia a la hora de la creacion de gravamenes para no
superponerlos sobre la poblacion contribuyente, para este problema, el Sistema
Nacional de Coordinaciéon Fiscal representa la solucién, ya que establece las
participaciones que compensen el ingreso local suspendido, ademas de obligar a
los gobiernos estatales a que, a cambio de recibir estas participaciones se ajusten
a la legislacion tanto Estatal como Municipal a lo dispuesto por la Ley de
Coordinacion Fiscal, por la Ley del Impuesto al Valor Agregado, por la Ley del
Impuesto Sobre la Renta y, por la Ley del Impuesto Especial sobre Produccién y

Servicios.

En el articulo 2do de la Ley de Coordinacion Fiscal se establecen los principios que
le dan cuerpo al Fondo General de Participaciones, que esta compuesto por el 20%
de la recaudacién federal participable. Esta Ultima estad compuesta por todos los
impuestos que obtenga la Federacion, asi como derechos de mineria, disminuidos
con el total de las devoluciones por dichas contribuciones, para entender mejor
como es que se distribuye este Fondo General de Participaciones, se va a ocupar
la explicacion de Serna de la Garza?®, quien dice que:

252 Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Exposicién de motivos de la Ley de Coordinacién Fiscal, México,

1980.

253 Chapoy Bonifaz, Dolores Beatriz (2013): Panorama del Derecho Mexicano; México, Editorial Mc Graw Hill,
19na Edicion, Pag. 159.

254 Serna de la Garza, José Maria (2013): Las Convenciones Nacionales Fiscales y el Federalismo en México;
Meéxico, Universidad Nacional Auténoma de México, 9na Edicion, Pag. 24.
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El 45.17% del mismo fondo, en proporcidn directa al numero de

habitantes que tenga cada entidad en el ejercicio de que se trate.

Il. El 45.17%, en términos de un coeficiente que toma en cuenta la eficiencia

recaudatoria de cada Estado, premiando a los que recaudaron mas.

II. El 9.66% restante se distribuira en proporciébn inversa a las
participaciones por habitante que tenga cada Estado, y éstas son el
resultado de la suma de las participaciones a que se refieren los
numerales |y Il en el ejercicio de que se trate (criterio compensatorio).

Estos recursos canalizados a los diferentes Estados no se encuentran
condicionados ni en su entrega ni en ejercicio por parte de la Federacion, ya sea a
Estados o municipios, como consecuencia, son éstos ultimos, quienes a través de
los 6rganos legislativos correspondientes estableceran su manejo, aplicaciéon y
determinacién de las partidas en que habran de ser erogados estos recursos, la
unica condicion que existe es que se adhieran al Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal y como consecuencia suspender gravdmenes que son contrarios a dicho

sistema.

Uno de los Estados que mas se ha dolido de esta integracion es Nuevo Leédn, el
reclamo de sus habitantes radica en el hecho de que la férmula de distribucidén de
recursos fiscales que se cred en los afnos ochenta no refleja los cambios que se dan
en el pais durante los Ultimos afos, y por lo tanto piden una reforma fiscal que
contemple el dotar de mayores recursos a Estados mas participativos, asi como de

apoyar a las entidades que destaquen por su propia productividad.

Los pasados dos anos los Estados que mas participaciones federales recibieron

fueron:
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Imagen No. 24.- Estados que mas participaciones federales percibieron
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Tanto Nuevo Ledn, como el Estado de México y Veracruz son las entidades que
mas aportan a los ingresos de la federacion en materia de recaudacion fiscal, a
pesar de esto, en el presupuesto de egresos de 2019, Nuevo Ledn recibira
unicamente 76 mil 776 millones de pesos, lo que significa que por cada peso que
este Estado aporta en impuesto, se le retorna entre .22 y .40 centavos, montos que
evidentemente varian anualmente, esto deja al Estado con el Unico recurso de subir
algunos de los derechos estatales, como por ejemplo el alza del 40% al pago del
refrendo vehicular y de 60% a las licencias de conducir.

Todo esto es parte del proceso que los Estados, incluido Nuevo Ledn, aceptan a
través de los Convenios con el Sistema de Coordinacién Fiscal que se establecen
con la Federacién, las entidades locales y los municipios, lo que da vida al actual
federalismo fiscal en México. México maneja un federalismo dual desde 1824,

fundamentado en el articulo 124 Constitucional:

“Articulo 124. Las facultades que no estan expresamente concedidas
por esta Constitucion a los funcionarios federales, se entienden
reservadas a los Estados o a la Ciudad de México, en los ambitos de sus
respectivas competencias.”
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Los Estados se juntan para formar la unién, manteniendo una soberania, las
funciones y competencias de ambos se encuentran claras y estrictamente definidas
y separadas, principalmente en materia de pago de tributos, de modo que, cualquier
invasién de competencias resulta inconstitucional, esto tiene una base en la logica
de facultades exclusivas y se relaciona con procesos de descentralizacion formal,

aunque materialmente no se logre.

Esto demuestra la importancia que tiene la efectiva recaudacién de impuestos, y
como es que una falta de establecimiento de plazos en un proceso tan importante
como es el Procedimiento Administrativo de Ejecucion, distorsiona la puntualidad
de la obligacién tributaria para el contribuyente, sino que a través de convenios
(sobre todo con las grandes empresas) se pueden condonar los créditos fiscales,

por el mismo paso del tiempo.

3.1.2.- AUTORIDADES ESTATALES

La potestad tributaria del poder tributario de las Entidades Federativas tiene su
fundamento juridico en la interpretacidén de los articulos 40, y el ya citado articulo
124 Constitucional, en el primero de estos articulos se establece que:

“Articulo 40. Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una
Republica representativa, democratica, laica y federal, compuesta por
Estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior,
y por la Ciudad de México, unidos en una federacion establecida segun
los principios de esta ley fundamental.”

De modo que, la potestad tributaria de los Estados conlleva a materias que no sean
exclusivas de la Federacion, lo que significa que se encuentra en un poder
concurrente limitado bajo disposicidén constitucional, no porque la Federacién pueda
llevarlo a cabo, debido a que ésta no puede sin violar la soberania de los Estados,
prohibir un determinado impuesto fuera de los puntos que se encuentran

establecidos en la Constitucion.
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Los informes de la SHCP al Congreso de la Unién indican que los Estados que mas
recursos econémicos recibieron de enero a diciembre de 2018 por concepto de
participaciones federales son:
a) Estado de México: 115 mil 582 millones de pesos.

b) Ciudad de México: 92 mil 855 millones de pesos.
c) Jalisco: 55 mil 571 millones de pesos.
d)

)

e

Veracruz: 49 mil 008 millones de pesos;y

Nuevo Ledn: 39 mil 316 millones de pesos.

Ninguno de los tres ambitos de gobierno cuenta con los recursos suficientes para
cubrir sus necesidades de gastos. Hay rezagos muy importantes en salud, nutricién,
educacion y acceso a servicios basicos que se acentian en ciertas zonas del pais
y que no son atendidos por el sector publico debido a falta de recursos. Cabe aclarar
que las diferencias en los niveles de bienestar de la poblacién se dan entre y dentro
de las entidades federativas, inclusive, en las mas ricas. Ahora bien, el monto de los
ingresos tributarios en cuya administracion participan los Estados o Municipios debe
ser enterado a las autoridades Federales, ya que las autoridades estatales y
municipales estan en la obligacion de concentrar dichos recursos en la Secretaria
de Hacienda e informar de manera periddica de lo recaudado. Esto viene

establecido en el articulo segundo de la Ley de Coordinacion Fiscal:

“Articulo 2°.-

Las entidades deberan informar de la totalidad de la recaudacion que
efectuen de cada uno de sus impuestos y derechos locales, en los
formatos que para ello emita la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
La férmula anterior no sera aplicable en el evento de que en el arfo de
calculo la recaudacion federal participable sea inferior a la observada en
el ario 2007. En dicho supuesto, la distribucion se realizara en funcion de
la cantidad efectivamente generada en el afio de calculo y de acuerdo al
coeficiente efectivo que cada entidad haya recibido de dicho Fondo en el
ano 2007. La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico podra solicitar a
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las entidades la informacion que estime necesaria para verificar las cifras
recaudatorias locales presentadas por las entidades.

Ademas de que, las entidades federativas que se encuentren adheridas al Sistema
Nacional de Coordinacién Fiscal podran participar de la recaudacidén que se obtiene
del IEPS, conforme a las siguientes proporciones:

l.- El 20% de la recaudacion si se trata de cerveza, bebidas refrescantes, alcohol,
bebidas alcohdlicas fermentadas y bebidas alcohdlicas. Fraccién reformada DOF
31-12-1999.

Il.- El 8% de la recaudacion si se trata de tabacos labrados.

También, de participar el 100% de la recaudacién obtenida del ISR que
efectivamente sea enterado a la federacidn obtenida después de que se descuenten
las devoluciones por dicho concepto, ya que se debe recordar que estas
devoluciones representan derechos del contribuyente.

El articulo 10-A de la Ley de Coordinacién Fiscal es esencial, puesto que da la
oportunidad a las entidades federativas por coordinar también sus derechos
estatales, sin embargo, el Estado se compromete a abstenerse de derechos
estatales o municipales por los conceptos siguientes:

“l.- Licencias, anuencias previas al otorgamiento de las mismas, en
general concesiones, permisos o autorizaciones, o bien obligaciones y
requisitos que condicionen el ejercicio de actividades comerciales o
industriales y de prestacion de servicios. Asimismo, los que resulten
como consecuencia de permitir o tolerar excepciones a una disposicion
administrativa tales como la ampliacion de horario, con excepcion de las
siguientes:

a).- Licencias de construccion.

b).- Licencias o permisos para efectuar conexiones a las redes publicas
de agua y alcantarillado.

c).- Licencias para fraccionar o lotificar terrenos.



d).- Licencias para conducir vehiculos.

e).- Expedicion de placas y tarjeta para la circulacion de vehiculos.

f).- Licencias, permisos o autorizaciones para el funcionamiento de
establecimientos o locales, cuyos giros sean la enajenacion de bebidas
alcohdlicas o la prestacion de servicios que incluyan el expendio de
dichas bebidas, siempre que se efectuen total o parcialmente con el
publico en general.

g).- Licencias, permisos o autorizaciones para la colocacion de anuncios
y carteles o la realizacion de publicidad, excepto los que se realicen por
medio de television, radio, periodicos y revistas.

Il.- Registros o cualquier acto relacionado con los mismos, a excepcion
de los siguientes:

a).- Registro Civil.

b).- Registro de la Propiedad y del Comercio.

Ill.- Uso de las vias publicas o la tenencia de bienes sobre las mismas.
No se consideraran comprendidos dentro de lo dispuesto en esta fraccion
los derechos de estacionamiento de vehiculos, el uso de la via publica
por comerciantes ambulantes o con puestos fijos o semifijos, ni por el uso
o0 tenencia de anuncios.

IV.- Actos de inspeccion y vigilancia.

V.- Los conceptos a que se refieren las fracciones anteriores, sin
excepcion alguna, en relacion con las actividades o servicios que realicen
0 presten las personas respecto del uso, goce, explotacion o
aprovechamiento de bienes de dominio publico en materia eléctrica, de
hidrocarburos o de telecomunicaciones.”
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Cabe aclarar, que la formula para determinar los Fondos Generales de Participacion

se distribuye de acuerdo a los siguientes indicadores:

i)

Al monto asignado al FGP en el afio de 2007.

Al crecimiento econdmico.

iii) Al esfuerzo recaudatorio; vy,

iv) Al tamanio de la poblacién de cada entidad federativa.
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Estos fondos solo son uno de los ingresos que obtienen los Estados de la
Federacion derivados del Ramo 28, que tiene como marco normativo al Capitulo |
de la Ley de Coordinacion Fiscal, en donde se plantean las férmulas vy
procedimientos para llevar a cabo la distribucion a las entidades federativas con los
recursos de los fondos constitutivos, el caracter de este ramo es resarcitorio, ya que
tiene como fin el asignar recursos de manera proporcional a la participacion de
entidades federativas en la actividad econdémica y la recaudacion.

Como consecuencia de lo anterior, este Ramo 28 pretende generar incentivos para
que se incremente el crecimiento econdmico y el esfuerzo recaudatorio de los
Estados, y por su naturaleza, como se coment6 en el apartado anterior, estos fondos
no tiene un destino especifico, se ejercen de manera auténoma por parte de los
gobiernos locales; a pesar de esto, los recursos son transferidos a los 6rganos de
gobierno que se encuentran sujetos a la fiscalizacién por parte de la Auditoria
Superior de la Federacién, en coordinaciéon por supuesto de las autoridades

fiscalizadoras de las entidades locales.

Otros de los fondos que componen al Ramo 28 son:
a) Fondo General de Participaciones.
Fondo de Fomento Municipal.
Fondo de Fiscalizacion y Recaudacion.
Incentivos especificos del IEPS.
Fondo de Extraccion de Hidrocarburos.
f) Incentivos a la Venta Final de Diesel y Gasolina.
g) Fondo de Compensacion.
h) Participaciones para Municipios que realizan Comercio Exterior.
i) Participaciones para Municipios Exportadores de Hidrocarburos.
j) Impuesto Sobre Automéviles Nuevos.
k) Fondo de Compensacién del Impuesto Sobre Automéviles Nuevos.
l) Impuesto Sobre la Renta por Salarios.
m) Fondo de Compensacion de REPECOS e Intermedios.
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n) Otros Incentivos econdmicos.

Sumado al Ramo 28, existe también el Ramo 33, que se crea a partir de la Reforma
a la Ley de Coordinacion Fiscal en el ano de 1997, en busqueda de aumentar la
transferencia de recursos federales a los Estados y Municipios para la atencion de
responsabilidades en su mayoria de Desarrollo Social. Brisuela?®® comenta, que la
finalidad del Ramo 33 es la de asignar recursos en proporcién directa a rezagos y
necesidades que observan las entidades federativas en materia de salud,

educacion, infraestructura, desarrollo Social, entre otros.

En el Capitulo V de la Ley de Coordinacién Fiscal se establecen los criterios y las
férmulas para repartir los recursos a cada uno de los fondos que integran el Ramo
33. Con el citado Ramo 33 se trata de compensar a los Estados y Municipios mas
pobres del pais. Los Estados, a su vez, deben distribuir entre los Municipios los
recursos de los fondos del Ramo 33, utilizando la misma férmula que aparece en la
Ley de Coordinacion Fiscal. EI Ramo 33 esta compuesto por los siguientes ocho

fondos:

Némina Educativa y Gasto Operativo.
Aportaciones para los Servicios de Salud.
Infraestructura Social.

Fortalecimiento de los Municipios.
Aportaciones Multiples.

Seguridad Publica.

Educacién Tecnoldgica y de Adultos.

© N o g s~ wDh -

Fortalecimiento de Entidades Federativas.

Sin embargo, a diferencia de las Participaciones Federales, los recursos de este
Ramo 33 si se encuentran etiquetados, de manera que cuentan con un destino

255 Brisulea Orduna, Samuel (2016): Manual para la aplicacién, operacién, ejercicio y control de los Recursos
Federales; México, Editorial Themis, 12da Edicion, Pag. 160.
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especifico en el gasto de las entidades federativas los cuales deben respetar y
ejercer de acuerdo a las leyes, reglas de operacion, lineamientos y normas
aplicables. Finalmente, esta también el Ramo 23 conocido como Provisiones
salariales y econémicas o Ramo 23, tiene como uno de sus objetivos otorgar

recursos a Entidades Federativas y Municipios a través de fondos especificos.

La Camara de Diputados aprueba una cierta cantidad que sera solicitada a la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico por las entidades federativas y municipios
firmando un convenio para su transferencia. Con este Ramo 23 el Gobierno Federal
busca atender sus obligaciones cuyas asignaciones no responden al fasto directo
de las Secretarias o0 sus entidades. A diferencia de otros Ramos, la Secretaria de
Hacienda es la encargada de administrarlo y cuenta con diversos fondos que
pueden ser utilizados para fines diversos. Lamentablemente es un Ramo que
permite a los Diputados llevar proyectos que son poco monitoreados a sus distritos
y eso muchas veces implica corrupcion porque no hay la debida vigilancia y

transparencia.

3.1.3 AUTORIDADES MUNICIPALES

Asi como es obligacién de los mexicanos la contribucién al gasto publico para la
federacioén, asi también es obligacion contribuir al gasto de los municipios en que
residan de manera proporcional y equitativa, el articulo 115 Constitucional establece
el sustento juridico del Municipio, en donde se establece que los Municipios
adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno republicano,
representativo, democratico, laico y popular, teniendo como base de su division
territorial y de su organizacién politica y administrativa, el Municipio libre, conforme
a las bases establecidas en los incisos del mencionado articulo 115 Constitucional,
entre los mas importantes, también ya referidos con anterioridad, para el tema de la
coordinacion y recaudacion fiscal, asi como del gasto publico, se encuentran:

o Los Municipios estaran investidos de personalidad juridica y manejaran

su patrimonio conforme a la ley.
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Los Municipios tendran a su cargo las funciones y servicios publicos

siguientes:

a.

o

> Q@ ™~ o Q

Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de sus
aguas residuales.

Alumbrado publico

Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de
residuos.

Mercados y centrales de abasto.

Panteones.

Rastro.

Calles, parques y jardines y su equipamiento.

Seguridad publica, en los términos del articulo 21 de esta Constitucion,
policia preventiva municipal y transito; e

Los demas que las Legislaturas locales determinen segun las
condiciones territoriales y socio-econdomicas de los Municipios, asi

como su capacidad administrativa y financiera.

Los Municipios administraran libremente su hacienda, la cual se formara

de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de las

contribuciones y otros ingresos que las legislaturas establezcan a su

favor.

Como se puede observar, es el Municipio quien tiene la administracion de los gastos
publicos mas importantes que atarien al contribuyente, como el alumbrado publico,
el agua, mercados, seguridad, calles o la limpia, los Municipios cuentan con libertad
en materia de administracién de sus haciendas, entiéndanse estas haciendas las
que se formen de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan,

contribuciones y otros ingresos, como pueden ser:

1.- Impuestos.- Contribuciones en dinero o especie que el Estado cobra de manera
obligatoria a las personas que las leyes considera sujetos a erogar:



376

¢ El impuesto predial (Por tenencia de terreno, por construccion, etc.)

¢ El impuesto sobre compraventa de bienes inmuebles.

¢ El impuesto sobre rifas, concursos, loterias y sorteos.

¢ El impuesto por el mantenimiento y conservacion de vias publicas. (Banquetas,

guarniciones, pavimentos, etc.)

El articulo 115 Constitucional establece, que los Municipios percibiran las
contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que instauren los Estados sobre la
propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento, division, consolidacién, traslacion y
mejora, asi como las que tengan por base el cambio de valor de los inmuebles. Los
Municipios podran celebrar convenios con el Estado para que éste se haga cargo
de algunas de las funciones relacionadas con la administracion de esas

contribuciones.

2.- Derechos: Pagos que son percibidos por el Municipio a cambio de la prestacion

de servicios de caracter administrativo:

e Por expedicion de certificados, titulos, copias de documentos y legalizacion de
firmas.

¢ Por servicios que preste el Registro Civil.

e Impuesto de radicacidn, revalidacidén, permisos y rezagos.

¢ Por licencias de construccidn reparacién o restauracion de fincas.
e Por propaganda, promociones comerciales.

¢ Por abastecimiento de agua potable y drenaje.

e Por servicio de alumbrado publico.

e Por servicio de recoleccién de basura.

¢ Por servicio de rastro.

e Por ocupacion de la via publica y servicio de mercado.

¢ Por servicio de panteones.
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En este punto se puede apreciar, como es que si bien es cierto que el Municipio
tiene la obligacion de administrar los servicios mas indispensables del
contribuyente, también es cierto que es esta figura del Estado de Derecho quien se
encarga de la recoleccion de las contribuciones conocidas como Derechos, de
manera que, en este caso no entra la Coordinacion fiscal, pues, no son impuestos
que suban a la federacion para después ser distribuidos de manera vertical, sino
que son derechos recolectados a nivel municipal que deben quedarse para invertir

en la mejora y sostenimiento de los servicios publicos antes mencionados.

3.- Productos.- Estdn compuestos de cobres que hace el Municipio por el
aprovechamiento y/o explotacién de los bienes patrimoniales que tiene en su
propiedad:

e Los derivados de concesiones, de explotacion o arrendamiento de bienes
inmuebles (edificios, instalaciones, mercados, centros sociales, etc.)

e La venta de bienes muebles e inmuebles.

4.- Aprovechamientos: Ingresos propios de la Hacienda Publica Municipal que no
quedan comprendidos dentro de la clasificacién de impuestos, derechos, productos
o participaciones:

e Multas.

¢ Recargos.

¢ Reintegros.

e Donativos.

¢ Indemnizaciones por dafios a bienes municipales.

Segun el referido articulo 115 de la Carta Magna, los Ayuntamientos, en el ambito
de su competencia, propondran a las legislaturas estatales las cuotas y tarifas
aplicables a impuestos, derechos, contribuciones de mejoras y las tablas de valores
unitarios de suelo y construcciones que sirvan de base para el cobro de las
contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria, ademas de que las legislaturas de
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los Estados aprobaran las leyes de ingresos de los Municipios, revisaran y

fiscalizaran sus cuentas publicas.

5.- Participaciones.- Representan un porcentaje de la recaudacién federal total, que
las leyes estatales o federales conceden a los Municipios, y representan una gran
importancia para los Municipios, ya que es una de las principales fuentes de

ingresos.

El articulo 115 Constitucional establece, que otro de los ingresos con que cuenta el
Municipio son las participaciones federales, que seran cubiertas por la Federacion
a los Municipios con arreglo a las bases, montos y plazos que anualmente se
determinen por las Legislaturas de los Estados.

6.- Créditos.- como su nombre lo indica, son préstamos que solicita para el
cumplimiento de sus funciones y pueden ser otorgados por la Federacion, el Estado,
Instituciones Crediticias e incluso por particulares.

7.- Contribuciones Especiales.- Son los recursos que recibe el Municipio de manera
eventual como por ejemplo cuando realiza obras publicas y con éstas se beneficia
de alguna propiedad, los duefios de éstas deberan aportar una contribucion
especial, o bien, cuando el Ayuntamiento realiza una obra por cooperacién, los
habitantes deben pagar una contribucién especial por aportacién de mejoras.

En el caso de los presupuestos de egresos municipales seran aprobados por los
ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles, y deberan incluir en los
mismos, los tabuladores desglosados de las remuneraciones que perciban los
servidores publicos municipales, sujetdndose a lo dispuesto en el articulo 127 de la
Constitucion; ademas, los recursos que integran la Hacienda Municipal seran
ejercidos en forma directa por los Ayuntamientos, o bien, por quien ellos autoricen,

conforme a la ley.
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Como es de observarse, a pesar de las facultades que el maximo ordenamiento
juridico como lo es la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
contempla al Municipio con la autonomia para administrar libremente su hacienda,
éste carece de potestad tributaria ya que no puede establecer directamente

contribuciones.

3.2 EFECTOS DE LA RECAUDACION

En términos sencillos, la recaudacién de impuestos responde al acto de recolectar
lo que por derecho corresponde recibir al Estado por concepto de contribuciones
para el gasto publico, la gente paga diferentes tipos de contribuciones a lo largo de
su vida, como el Impuesto al Valor Agregado, posteriormente el Impuesto Especial
Sobre Produccién y Servicios, el Impuesto Sobre la Renta, entre algunos de las
contribuciones federales mas sobresalientes, éste ultimo es uno de los que mas
impacta en la economia nacional, pues, es substraido directamente de los sueldos
y salarios de los mexicanos, tomado de un porcentaje de sus ingresos de modo que
el gobierno tenga recursos para poder distribuir en los diferentes rubros que

correspondan.

Sin duda, para que el Estado tenga el derecho de llevar a cabo la recaudacién
correspondiente debe reunir un buen sistema tributario, el cual debe encontrarse
ligado con los principios de equidad, justicia, eficiencia, neutralidad, complejidad
administrativo y el disefo eficiente de la politica impositiva, éste ultimo sobresale,
ya que es el que debe mantener estos principios, que, muchas veces llegan a entrar
en conflicto, y cuando esto llega a suceder se precisa llegar a alguna transaccion
entre ellos, de modo que la equidad puede exigir cierta complejidad administrativa
y puede interferir en la neutralidad, el disefio eficiente de la politica impositiva puede

interferir con la equidad, y asi sucesivamente.

Una de las principales formas en que el gobierno busca incrementar la recaudacion

es a través de reformas fiscales, a pesar de ello, la mayoria de esas reformas no se
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aprueban, por tal encontramos como resultado la creacion de Miscelaneas vy
parches fiscales y los pocos sucesos considerados como exitosos en cuanto a la
aprobacion de reformas fiscales, que no han logrado un verdadero incremento en la
recaudacion tributaria, y ante estas fallas, el Estado adopta diferentes estrategias
de financiamiento como son las fuentes de financiamiento no sostenibles, entre las

que se encuentran:

a) Endeudamiento interno y externo.
b) Dependencia del Petrdleo.
c) Rezago en materia de inversion publica.

Como se ha venido estableciendo, México ha incrementado su recaudacion fiscal,
sin embargo, esos niveles de recaudacion lo mantienen por debajo de la media de
los paises miembros de la OCDE, esta baja recaudacion es ligada muchas veces a
la inequidad en la distribucién del ingreso, lo cual es producto de un constante
cambio en sistemas tributarios y de deficiencias presentadas por éstos sistemas, en
tanto por la complejidad del sistema como en el deficiente sistema de recaudacion,

en el que se encuentran:

a) La evasién fiscal.- Este es uno de los principales problemas que debe
contrarrestar el sistema tributario mexicano, en virtud de que no solo se trata
de pequenas empresas evadiendo impuestos, o personas fisicas dejando de
pagar el IVA o el ISR con negocios informales, sino que el mayor impacto
proviene muchas veces de negociaciones entre el Estado y grandes
empresas en materia tributaria, grandes cantidades compensadas e incluso
devueltas debido a transacciones que son ilegales, pero que debido a la
corrupcion son permitidas, incluso el actual gobierno ha puesto en marcha la
eliminacion de la figura de la compensacién, de modo que la Unica manera
de que las empresas recuperen sus saldos a favor o pago de lo indebido sea

a través de las figuras de la acreditacion o la devolucién, ésta ultima un
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proceso sumamente complicado, debido a la falta de claridad en los plazos
que tiene la autoridad para dar respuesta a dichas solicitudes.

b) Otros problemas.- Ademas de los conflictos que atafien a la evasion, existen
otras deficiencias en el ambito de la administracion tributaria, como el de
llenar formularios y el mismo pago de impuestos, que gracias a los avances
tecnoldgicos ahora los pagos se realizan a través de medios electronicos, lo
que, por un lado, ciertos sectores de contribuyentes no tienen conocimiento
de la forma de realizar el pago via electrénico y, por otro lado, dicho al
contribuyente no le otorga ningun tipo de seguridad juridica.

c) Complejidad del Sistema.- La baja recaudacién va de la mano con la
complejidad del sistema tributario, que se puede observar en la gran cantidad
de privilegios y tratamientos especiales, huecos de la ley que facilitan los
delitos de defraudacion, e incluso de elusion solo entre las grandes élites que
pueden costear grandes firmas contables y fiscales, de forma que puedan
lograr reducir al maximo sus compromisos con el Estado, asi como la

agudizacion de problemas administrativos.

Estos problemas se identifican en impuestos indirectos, como el IVA que cuenta con
muchos tratamientos especiales, en materia de subsidios del gobierno, e incluso en
la materia que nos ocupa, que es el procedimiento administrativo de ejecucién, que
como ya se ha planteado, ante una falta de claridad en los plazos del procedimiento,
las grandes empresas pueden incluso dejar pasar el tiempo de modo que el crédito
fiscal se incremente de tal forma que pueda ser incobrable y pueda arreglarse a

través de convenios e incluso de condonaciones.

Muchas veces, los propios tratamientos especiales que se encuentran en las
diferentes legislaciones fiscales dan la facilidad para evadir impuestos, debido a la
falta de claridad, especificaciones més exactas por la ley, ya que por ejemplo, los
productos que se contemplan como tasa cero del IVA, gran parte de los bienes se
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consumen por clases mas privilegiadas, asi mismo, los individuos con mas recursos
aprovechan estos huecos creados por el mismo legislador, ya que cuentan con
recursos suficientes para contratar profesiones y de esta manera poder burlar al
Estado.

Con esto se observan las deficiencias principales que existen en el Sistema
Tributario Mexicano, que tienen efectos en la recaudacién, haciendo que ésta sea
baja, ademas de existir una dependencia del petréleo de manera exorbitante, asi
como una ineficiente distribucion del ingresos, ademas de una errénea distribucidn
del gasto publico, lo que desencadena un riesgo en materia de competitividad y
crecimiento econémico del pais en un mundo globalizado, en donde en lugar de
buscar el crecimiento de las empresas nacionales, se privilegian a las grandes

transnacionales.

Ruiz Figueroa®®® sefala, que la evolucion del Sistema Tributario Mexicano ha

llevado a que en la actualidad exista:

a) Disminucién del gasto publico debido al bajo nivel de recaudacién.

b) Dificultades administrativas que impiden una recaudacién mas eficiente que
incorpore a una base gravable mas amplia.

c) Desigualdad en la distribucion del ingreso.

d) Disminucién de la inversion publica, lo cual afecta la competitividad y se ve
reflejado en el desempleo.

e) Crecientes demandas insatisfechas por parte de los contribuyentes
cumplidos, esto se refleja en pérdida de confianza del gobierno y por tal, la
disminucién de la recaudacioén de los ingresos.

f) Crecimiento del sistema de pensiones, lo que ha generado un gran gasto

para el gobierno.

256 Ruiz Figueroa, Azucena (2015): Breve andlisis juridico de la problemdtica, derivada de la baja recaudacién
fiscal en México y, del impacto social que implica, ademds propuestas para mejorar el sistema fiscal; México,
Universidad de las Américas Puebla, Pag. 91.
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g) Desmedida dependencia de ingresos petroleros, que puede provocar una
incertidumbre en las finanzas publicas debido al constante cambio del precio

del crudo.

Sin duda el sistema tributario ha incurrido en una suma de ineficiencias en materia
de recaudacion, sélo por citar el ejemplo del IVA, en donde las pérdidas generan
exenciones y excepciones, significa que de cada peso que se podria recaudar solo
se ingresa poco mas de la mitad.

Los ingresos del gobierno federal representan uno de los principales instrumentos
para el desempeno no solo de la gestion a nivel federal, sino también estatal y
municipal, ya que a pesar de que el Municipio cuenta con cierta autonomia para
recaudar ingresos a través de diferentes derechos e incluso impuestos como el
predial, también es cierto que uno de sus mayores ingresos es a través del Ramo
33 entre algunos de los convenios que se dan derivado del Sistema de Coordinacién
Fiscal, en donde las figuras estatales y municipales ceden el derecho de imponer
contribuciones en las materias mismas de las contribuciones federales, y a cambio,
reciben un buen porcentaje de la recaudacion de las mencionadas contribuciones
federales, a pesar de esto, la mala distribucién sumada a la corrupcién en los tres
niveles de gobierno, han impedido que el sistema tributario mexicano arroje los
resultados que deberia estar presentando y reflejando a través de su inversidon en

obras publicas.

3.2.1 RECAUDACION FISCAL

Como ya se vio en el punto anterior, los ingresos petroleros han sido una fuente
importante de financiamiento para llevar a cabo las operaciones del Estado, sin
embargo, la abrupta caida de los precios del petrdleo en la primera mitad de los
ochenta obligd al pais a darse cuenta de la inestabilidad de un gobierno que centra
sus finanzas en el crudo, se dio una prolongada crisis econémica que se reflejé en

reducidas tasas de crecimiento econdémico y un fuerte ajuste en el presupuesto en



384

materia de gasto, con la finalidad de atender compromisos de endeudamiento
publico que el pais venia arrastrando de anos previos, este ajuste se prolongé hasta
finales del siglo XX de modo que, pensar en reformas fiscales en ese periodo

resultaba ser poco realista.

Para el 2000 se dieron los primeros intentos de reformas fiscales, ademas de que
se presentd un aumento gradual del precio del petréleo en el mercado internacional
lo que dio paso a posponer una vez mas cualquier intento de reforma fiscal e incluso
favorecié un crecimiento importante del gasto publico. A principios del 2010 se
realizé la primera reforma en mucho tiempo siendo mas ambiciosa que algunas de
las que ya se habian intentado, sin embargo, la crisis mundial que se presentd en
2008, asi como la fuerte caida del precio mundial del petréleo, revelaron la fragilidad

tributaria que existe en México.

Quiza, uno de los dilemas mas importantes a considerar ante una reforma fiscal en
el pais es lograr que ésta recaude mas y al mismo tiempo logre atenuar la
desigualdad en la distribucidn del ingreso, con frecuencia son excluyentes estas dos

variables, sin embargo, deben ser obtenidos a través de un solo instrumento.

Es importante que el pais logre una reforma recaudatoria que seguramente debera
tener un componente esencial de impuestos al consumo, pero al mismo tiempo debe
ser necesario encontrar fuentes alternativas para generar ingresos, no solo
gravando mejor, sino ampliando las fuentes de ingreso mediante mayor rigor en la

materia de recuperacién de créditos fiscales.

Cabe recordar que el crédito fiscal, como lo establece el Cdodigo Fiscal de la
federacidén, es el que el Estado tiene derecho a recibir y tiene su origen entre otras,
en el ejercicio de las facultades de comprobacion por parte de la autoridad fiscal, es
decir, cuando la autoridad fiscal verifica el cumplimiento de las obligaciones fiscales,
puede en esa verificacion determinar ciertas omisiones en el cumplimiento de

ciertas obligaciones, esta omisidén va desde el no pago de un impuesto, el pago
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incorrecto de un impuesto o el incumplimiento de las obligaciones formales,
cualquiera que sea el caso, la autoridad fiscal en el ejercicio de sus facultades
determinara un crédito fiscal, es decir una deuda a cargo de la persona fisica o de
la persona moral, esto es del contribuyente.

En este sentido, el contribuyente puede extinguir el crédito fiscal mediante el pago,
a través de la compensacion (hasta diciembre de 2018), incluso, puede lograr la
extincion por el simple transcurso del tiempo, es decir la prescripcion, la caducidad
e incluso la autoridad fiscal puede cancelar el crédito fiscal, a pesar de que se
considera que la cancelacion no es un medio de extincion de obligaciones.

Por otro lado, el contribuyente tiene el derecho de impugnar un crédito fiscal, o sea,
gue si no estéd de acuerdo con la determinacion del crédito fiscal, el contribuyente
en el ejercicio de su derecho, podra impugnarlo, al efectuar dicha impugnacién o
cualquier aclaracién respecto de éste, es importante sefalar que el contribuyente
tiene necesariamente la obligacibn de garantizar el interés fiscal, ello, de
conformidad con el articulo 141 del Codigo Fiscal Federal vigente, esto es,

cualquiera de los supuestos de garantia pueden ser aplicados por el contribuyente.

Sin embargo, es importante que el interés fiscal esté garantizado para que el
contribuyente pueda negociar en parcialidades, llevar a cabo aclaraciones respecto
del crédito fiscal e incluso puede impugnarlo y, en tanto este crédito fiscal esté
garantizado quedara suspendido el procedimiento administrativo de ejecucion.

La cancelacion es una forma de extinguir la obligacién tributaria por autorizacién

expresa de la Ley, en su articulo 146-A que establece:

“Articulo 146-A.- La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico podra
cancelar créditos fiscales en las cuentas publicas, por incosteabilidad en
el cobro o por insolvencia del deudor o de los responsables solidarios.
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Se consideran créditos de cobro incosteable, aquéllos cuyo importe sea
inferior o igual al equivalente en moneda nacional a 200 unidades de
inversion, aquéllos cuyo importe sea inferior o igual al equivalente en
moneda nacional a 20,000 unidades de inversion y cuyo costo de
recuperacion rebase el 75% del importe del crédito, asi como aquéllos
cuyo costo de recuperacion sea igual o0 mayor a su importe.

Se consideran insolventes los deudores o los responsables solidarios
cuando no tengan bienes embargables para cubrir el crédito o éstos ya
se hubieran realizado, cuando no se puedan localizar o cuando hubieran
fallecido sin dejar bienes que puedan ser objeto del procedimiento
administrativo de ejecucion.

Cuando el deudor tenga dos o mas créditos a su cargo, todos ellos se
sumaran para determinar si se cumplen los requisitos sefalados. Los
importes a que se refiere el segundo parrafo de este articulo, se
determinaran de conformidad con las disposiciones aplicables.

La cancelacion de los créditos a que se refiere este articulo no libera de
su pago.”

Entre el 5y el 16 de diciembre de 2018, el SAT cancel6 y condoné créditos fiscales

a 330 personas fisicas y morales por un monto de mas de 2.8 millones de pesos.

La cantidad de recursos que el SAT dej6é de recaudar desde el 5 de diciembre de
2018 es similar, por ejemplo, a la cantidad de dinero (2.7 mil mdp) que la Secretaria
de Comunicaciones y Transportes (SCT) ejercera para los programas de
“Conservacion de infraestructura de caminos rurales y carreteras alimentadoras”, y
de “Estudios y proyectos de construccion de caminos rurales y carreteras

alimentadoras”, segun el Presupuesto de Egresos 2019.

La cancelacién es una forma de eliminar la obligacion tributaria por autorizacion

expresa de la ley, susceptible por dos motivos:

a) Incosteabilidad, e
b) Incobrabilidad.
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Es incosteable cuando el costo beneficio establecido por la ley para que la autoridad
pueda lograr la recuperacion del crédito resulta desequilibrado, de modo que, echar
a andar el aparato gubernamental resulta mucho mas costoso que lograr la
recuperacion del adeudo tributarios.

Cuando el adeudo sea igual o superior a 1 mil 245.3 y 124 mil 532.6 pesos, segun
lo que establece el citado articulo 146-A del Codigo Fiscal de la Federacion,
conforme a la investigacién de Fundar, “Privilegios fiscales. Beneficios inexplicables
para unos cuantos”; esta situacion resulta preocupante debido a que quienes se
benefician de esta politica son personas que acumulan adeudos grandes, esta
editorial encontré que el SAT perdoné mas de 15 mil millones de pesos a 15
personas morales, mientras que estos 15 deudores representaron el .26% de
contribuyentes, su adeudo fue equiparable al 31% del total de las cancelaciones

durante el periodo.?%’

Y no solo eso, pues, la figura de la condonacion resulta similar, ésta consiste en que
el Estado renuncia a la facultad que tiene de exigir el cumplimiento de la obligacién
tributaria. Las leyes fiscales otorgan a las autoridades hacendarias la facultad para
declarar la extincidbn de una obligacion tributaria, asi como las obligaciones
accesorias derivadas de la misma. Esta figura esta fundamentada en el articulo 39

fraccion | del Cédigo Fiscal de la Federacion, que dispone:

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

I.Condonar o eximir, total o 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 algun
lugar o region del pais, una rama de actividad, la produccion o venta de
productos, o la realizacion de una actividad, asi como en casos de

257 Benumea Fundar, Ivdn y Gardufio Fundar, Javier (2016): Privilegios Fiscales, Beneficios inexplicables para
unos cuantos: Programa de Justicia Fiscal y Desigualdad; México, Editorial Fundar, Centro de andlisis e
investigacion, A.C.
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catastrofes sufridas por fenomenos meteorologicos, plagas o
epidemias...”

Incluso el ex Secretario de Hacienda y ex Candidato a la presidencia en las pasadas
elecciones, por parte del Partido Revolucionario Institucional, es considerado
responsable de autorizar el perddn fiscal en 2017 a miles de empresas y
empresarios para que dejaran de pagar al fisco mas de 220 mil millones de pesos.
A través de una mecanica evasiva simple como lo fue la autorizacion del titular de
Hacienda, con esto, el Servicio de Administracion Tributaria calificé como

“incobrables” miles de créditos fiscales de su cartera.

Esta incobrabilidad se presenta debido a la falta de plazo que de por concluido al
procedimiento administrativo de ejecucién, pues, con esto, solo se van sumado cada
vez mas accesorios, actualizaciones y multas a un crédito fiscal, hasta el momento
en que se vuelve incobrable, para que las empresas que logran acuerdos con el
SAT tengan un fundamento juridico que les permita evadir esos impuestos de
manera legal, es decir, a través del perddn dado por la misma autoridad fiscal.

Badillo?38 refiere, que sélo en 2017, con el mecanismo de la condonacién se otorgd
el perddn fiscal a 249 mil 49 créditos fiscales que representaron el 62% de la cartera
de créditos del ese ejercicio por mas de 226 mil millones de pesos, funcionarios de
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, especialistas en investigar la evasion
explicaron que la administracion anterior utilizaba al fisco para extorsionar y
sobornar a evasores fiscales a cambio de otorgarles el perddn fiscal, sobre todo
cuando habia procesos electorales como una forma de hacerse de dinero ilicito para

financiar campanas politicas.

Incluso, a finales de 2018, el Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la

Informacién y Proteccién de Datos Personales instruy6 al Instituto Mexicano del

258 Badillo, Miguel: “Meade, responsable de perdén fiscal por 226.4 millones en 2017”; México, Editorial Contra
Linea.com, visto en: <https://www.contralinea.com.mx/archivo-revista/2018/12/09/meade-responsable-de-
perdon-fiscal-por-226-4-mil-millones-en-2017/> con fecha de 9 de diciembre de 2018.



389

Seguro Social a hacer publicos los nombres, denominacidén o razén social de los
beneficiarios de créditos fiscales cancelados o condonados desde 1986.

Con esto, el IMSS busca precisar el mondo condonado o cancelado, asi como el
tipo de crédito fiscal, es decir, si se trata de capital constitutivo, cuota obrero
patronal, multa, recargo y otros, ya que al autorizar una de estas formas de extincion
del crédito fiscal se prescinde de recursos que resultan necesarios para la correcta
operaciéon y presentacién de los servicios del Sistema de Seguridad Social,
afectando a la totalidad de la ciudadania, en tanto que los mexicanos estan

obligados a contribuir al gasto publico de manera proporcional y equitativa.

Y por supuesto, entre los principales beneficiados se encuentran companias de
quienes se consideran mas ricos del pais, (América Mdovil, Inbursa, Inversora
Carso), (Banco Azteca) (Grupo Modelo), asi como Grupo Televisa, Grupo MVS,

Grupo Herdez, la constructora ICA, Geo.

Por lo que la falta de una limitante en los plazos del procedimiento administrativo de
ejecucion resulta ser benéfico para llevar a cabo convenios millonarios con
empresas que finalmente tienen estrategias fiscales mucho mas agresivas y que
por supuesto son menos perseguidas por la autoridad fiscal, en lugar de los
pequenos y medianos comerciantes que han sido victimas de la “proporcionalidad

y equidad” de la obligacion para contribuir con el gasto publico.

3.2.2 RECAUDACION EFECTIVA

Como su nombre lo indica, una recaudacién efectiva es que puede considerarse en
equilibrio entre la eficacia y la eficiencia, es decir, que la recaudacion logra un efecto
eficiente, que se logra conseguir mas con menos, el Estado por su parte propone y
dispone de medios para aumentar las recaudaciones tributarias fundamentales,
mediante una mayor eficacia en los mecanismos administrativos ligados a los

impuestos indirectos, uno de los conceptos ligados es el de potencial tributario, que
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es el nivel maximo de ingresos que el gobierno puede conseguir por concepto de
recaudacion de impuestos, dado el sistema tributario vigente y en un periodo fiscal

determinado.

En el ambito de la administracion tributaria, la eficacia de ésta hace referencia a la
capacidad de gestidon de la administracion, en los diferentes ambitos de su accionar,

como lo son:

a) La identificacion y registro de contribuyentes.

b) El control del cumplimiento con las obligaciones basicas de los
contribuyentes en declarar y pagar sus impuestos de manera debida.

c) La fiscalizacion.

d) El cobro de impuestos adeudados.

e) Los asuntos juridicos y

f) El servicio al contribuyente.

La eficiencia tributaria normalmente se refiere al uso de los recursos por parte de la
administracion tributaria y al costo de la administracion. Mientras mejor uso se hace
de los recursos financieros disponibles en términos de la relacién del costo de
operaciones e inversion con la recaudacién tributaria obtenida (costo/beneficio)

mayor es la eficiencia de la administracion.

A través de la obtencidn de este maximo nivel, se obtiene una eficiencia del sistema
tributaria, y como consecuencia, con cierta cantidad de recursos dedicados a los
6rganos de administracion, el control es tal que los agentes econdémicos sujetos de
gravamenes impositivos no incurren en evasiones, ni rezagos en el pago de sus
impuestos, como consecuencia, desde un punto de vista fiscal, ésta es una situacién

sumamente deseable y es el objetivo de cualquier administracién gubernamental.

Lamentablemente esta ilustracién se encuentra mas cerca de ser una utopia que

una realidad, ya que, conseguir esta situacion resulta dificil, sobre todo en paises
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como en México, donde el sistema administrativo no es eficaz y debido a las
grandes senales de corrupcion, el mismo contribuyente pone en tela de juicio la
proporcionalidad y equidad que profesa la fraccion IV del articulo 31 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, de modo que, ante un

sistema tributario débil la eficacia y conciencia tributaria de la poblacién resulta baja.

Sumado a esto, los aumentos en la recaudacién de impuestos serdn conseguidos
a través de mayores gastos en el control administrativo, si este control resulta
deficiente, incluso, se pueden obtener rendimientos marginales negativos en
materia de recaudacion, entendiéndose éstos como el monto de recaudacién que
se logra por cada unidad monetaria que se generan en materia de costos de

administracion.

En México, el sistema tributario y la cantidad de recursos que se dedican al control
administrativo, generan un nivel de evasién tributaria por parte de los agentes, que
depende inversamente de mecanismos de fiscalizacién, asi como de conciencia
tributaria entre la poblacién, que definitivamente sera generada a través de una
congruencia en las acciones de la autoridad tributaria, tanto en la forma equitativa y
proporcional en materia de recaudacion, como también en la distribucion de la

riqueza.

La existencia de la evasion, permite hacer la distincion de un monto de recaudacion
efectiva de impuestos menor al nivel de recaudacion potencial, en la practica, la
recaudacion potencial es igual a la suma de recaudacién efectiva, la evasién por
parte de los agentes y la liberacién de impuestos que constituye otra forma de

evasion denominada evasioén institucionalizada.

Perry y Arias®®® comentan, que diferentes estudios han demostrado que el nivel de
recaudacion potencial de los paises de la region de Latinoamérica es

259 G, Perry, O. Arias (2016): Reduccidn de la pobreza y crecimiento: Circulos virtuosos y circulos viciosos.;
Washington, D.C. Banco Mundial, Pag. 15.
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considerablemente mas alto que la recaudacion efectiva, esto supone la existencia
de un margen para aumentar la capacidad redistributiva del Gobierno. La brecha
entre la recaudacién efectiva y la potencial se debe en gran medida a la brecha que

existe en los impuestos indirectos y mas especificamente en el impuesto a la renta.

La recaudacion y presion tributaria no solamente es baja, sino que las bases
imponibles son pequenas y estan sesgadas hacia impuestos no progresivos. A su
vez, se observan menores niveles en la imposicién a la renta de personas fisicas,
mas deducciones y exoneraciones tributarias, asi como estructuras concentradas

en impuestos indirectos.

Mayer-Serra®®® refiere, que México tiene una baja recaudacion fiscal efectiva
promedio, esto es asi a pesar de que el pais ha enfrentado desde 1983 varias
reformas fiscales y todo tipo de cambios menores en las leyes tributarias, con las
llamadas Miscelaneas fiscales. Solo en el afio 2009 no hubo cambio alguno en la
ley fiscal. Los esfuerzos por incrementar la tributacién no han tenido éxito. Esto a
pesar de que algunas de estas reformas, como la del 2007, incorporé dos impuestos
de control como lo fueron el IETU y el IET, para mejorar el cobro del Impuesto Sobre
la Renta, parecian reformas a fondo, y a pesar de que la recaudacion del ISR

aumentd, otros impuestos disminuyeron.

La ley fiscal mexicana esta llena de grietas y agujeros. En cuanto a los gastos
fiscales (lo que se deja de recaudar por las exenciones, reducciones vy
desgravaciones), México ocupa el tercer lugar de América Latina en el alto peso
gue representan, segun lo reporta la CEPAL.?5" La eficiencia recaudatoria del SAT
se encuentran representados en los ingresos tributarios netos producto de las
actividades de control desarrolladas por el SAT, asi como de aquéllas encaminadas

260 Mayer-Serra, Carlos Elizondo (2016): Progresividad y eficacia del gasto publico en México: Precondicidn
para una politica recaudatoria efectiva; México, Editorial Wilson Center, Latin American Program, 1ra Edicion,
Pag. 5.

261 Jiménez, Juan Pablo (2014): Impuesto a la Renta Personal y Equidad en América Latina: Nuevos Desafios;
Santiago de Chile, CEPAL, Seminario Regional de Politica Fiscal, Pag. 92.
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a facilitar el cumplimiento voluntario, aislando las variaciones de politica tributaria
yd e la estructura econémica.

3.2.3 PANORAMA DE LA RECAUDACION EFECTIVA

En 2018 se vivid un hecho historico, por primera ocasidén un partido de izquierda ha
logrado ascender a la gestion federal, a través de su proyecto de campana, el
Partido de Movimiento de Regeneracién Nacional, sostuvo que trabajaria en un
gobierno austero, recortando gran parte del gasto corriente al recortar el sueldo a
altos funcionarios, su propio sueldo, refirio, fue reducido, cancelar pensiones a ex
presidentes, no gastar mas de lo que ingrese al erario, asi como cancelar servicios
médicos a altos funcionarios. En materia tributaria redujo el IVA de la frontera, y en
inicios de 2019 llegaron los cambios en los impuestos y sueldos en esta zona del
pais, el salario minimo aumentd y no solo el Impuesto al Valor Agregado se redujo,
sino también el Impuesto Sobre la Renta.

La Comision Nacional de Salarios Minimos ha publicado ya la resolucion en donde
fija al salario minimo general y profesional a partir del primero de Enero de 2019
oficializando asi lo anunciado por el Presidente y la Secretaria de Trabajo y
Previsién Social, de modo que en la Zona Libre de la Frontera Norte sera de 176.72
pesos por jornada, mientras que para el resto del pais es de 102.68 pesos diarios,
ademas, se incluyeron los estimulos fiscales de modo que el IVA paso de 16% al
8% mientras que el ISR paso del 30% al 20%, sumado a estos incentivos esta la
propuesta para la reduccidbn de la gasolina, diesel y tarifas eléctricas,
homologandose con los precios de la de los estados colindantes del pais vecino del

Norte.

El Centro de Investigacion Econdémica y Presupuestaria calcula que la maxima
pérdida recaudatoria es similar al presupuesto de la Secretaria de Desarrollo Social
(106 mil 645 millones de pesos en 2018), mientras que el rango inferior de la
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estimacién equivale al gasto total de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes
(84 mil 548 millones).?62

La siguiente grafica muestra la estimacion de la posible pérdida recaudatoria ante
la reduccion del IVA 'y del ISR:

Imagen No. 25.- Politica Fiscal en la frontera con EU

Estimacion de la pérdida recaudatoria
W Desde W Hasta

Por bajar IVA Por bajar ISR
de 16% a 8% de 30% a 20%

Fuente: (Flores L. , 2018)

Los mismos especialistas sefialan que el estimulo puede exacerbar dos grandes

problemas fiscales como lo son:

a) Evasién.
b) Elusion.

En el primero de los casos por las mentiras que se den al registrar las ventas,
mientras que en el segundo se daria por el movimiento de direcciones fiscales, es
claro que si alguien busca reducir su carga fiscal cambiara su domicilio fiscal a la

franja norte del pais, lo que no solo induce a la elusién fiscal, sino que motiva a la

262 Flores, Leonor: Bajar Impuestos abriria hueco de 104 mil millones de pesos; El Universal Online, del 28 de
septiembre de 2018, visto en: <https://www.eluniversal.com.mx/cartera/economia/bajar-impuestos-abrira-
hueco-de-104-mil-mdp.> Consultado el 15 de diciembre de 2018.
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movilizacion de empresas situadas a lo largo del pais para que se situen solo en la

zona norte.

A pesar de eso, el Presidente, en conferencias realizadas el primer trimestre del
2019 asegura que los ingresos del gobierno por recaudacion de impuestos han
aumentado, esto, por supuesto sin dar cifras que lo respalden, a pesar de ello, el
periddico Reforma reporta que segun el informe mensual de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, en enero, los ingresos publicos totales ascendieron a
447 mil 959 millones de pesos, lo que representa un 7.5% menor a enero del 2018,
esto refleja la reduccion mas fuerte que han tenido los ingresos para el mismo mes
desde 2009, de acuerdo con las estadisticas de la SHCP,%%% se habla de que la
caida de los ingresos petroleros y la baja recaudacién fueron los causantes de ésta

situacion.

Ante este panorama, el SAT se ha dado a la tarea de aumentar la recaudacién
combatiendo la evasion fiscal, actualmente el SAT capta 54.8 pesos por cada peso
invertido en los procesos de recaudacion, lo que quiere decir que habran mas
procedimientos administrativos de ejecucion, mientras tanto, las Aduanas del pais
recaudaron 949 mil millones de pesos en 2018, sefaldé la Administracién General
de Aduanas, y destacé que en los tres ultimos meses de 2018 se estaria

recaudando 35 por ciento mas que en los afos pasados.

Para 2019, el Servicio de Administracién Tributaria va a centrar su trabajo en
aumentar la recaudacion, ademas de disminuir la carga fiscal en los contribuyentes,
buscara dar mayor simplicidad al cumplimiento de las obligaciones fiscales y de
comercio exterior, aplicando las herramientas tecnoldgicas con las que ya se cuenta
en la dependencia tributaria, orientados al autoservicio como lo es, por ejemplo, el

buzoén tributario.

263 7edryk, Raziel: “Afirma AMLO que subid la recaudacién”; Reforma Online, 02 de marzo de 2019, visto en
<https://www.reforma.com/aplicacioneslibre/articulo/default.aspx?id=1621967&md5=5477f92b27f7e66bb
c1fOebc9edc5c9a&ta=0dfdbacl11765226904c16cb9adlb2efe> Consultado el 04 de abril de 2019.
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Bajo este esquema, sobresalen algunas lineas estratégicas de accion:

Continuar con la estrategia digital que brinde el autoservicio a través de todos
los canales de atencion.

Asegurar la capacidad de la tecnologia de los sistemas.

Con lo anterior se busca que los usuarios no tengan intermitencias en la
atencion, y a través de eso se consolide el uso masivo de estos instrumentos
como lo es la e.firma para llevar una autogestion de los tramites que los
ciudadanos llevan a cabo con el gobierno, asi como entre particulares y
empresas.

Continda la difusiéon de los programas de regularizacion de situaciéon de los
contribuyentes con el SAT, como por ejemplo el programa “Afiliate”, mediante
el cual se ofrece atencion de manera personalizada en el establecimiento del
comerciante, de modo que se brinda una atencion en tramites y servicios a
través del esquema del autoservicio.

Mejorar el pre llenado de informacién de las declaraciones anuales de los
asalariados y con esto fortalecer el esquema de las devoluciones
automaticas.

Incluir mayor tecnologia y automatizacion para mejorar el comercio exterior,
asi como el combate a la corrupcién e ilegalidad, consolidando la ventanilla
unica de comercio exterior con lo que incrementara la competitividad del pais
al lograr la simplificacién, homologacion y automatizacion en los procesos de
gestidon en materia de comercio exterior.

El actual gobierno también buscara fortalecer la fiscalizacién electronica,
para ampliar la presencia fiscal con un menor coste y buscando mayor

asertividad.

Sin duda, el actual gobierno busca una autogestién por parte del contribuyente,

dejando para los administrativos tributarios procesos mucho mas complejos como

auditorias o procedimientos administrativos de ejecucién, a finales del 2018 se dio

un despido masivo de trabajadores de esta autoridad tributaria, que incluso se
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manifestaron en contra de la terminacion del contrato laboral, sin embargo no hubo
marcha atras, lo que dejé al SAT con un menos numero de trabajadores, y esto
seria congruente con lo que se plantean, sin embargo, con la eliminacién de la figura
de la compensacion fiscal, es seguro que el numero de solicitudes de devolucion de
saldos a favor se multiplicara, lo que dejara en desventaja al SAT derivado del
nuamero de trabajadores que tienen que supervisar que esas solicitudes estén bien
presentadas, pues, si se autorizaran todas las devoluciones sin ser revisadas

seguramente se verian afectados los ingresos fiscales.

3.2.4 RECAUDACION FISCAL EN 2019

Con la premisa del combate a la corrupcién, se da inicio a un mayor protagonismo
por parte de la Unidad de Inteligencia Financiera, asi como de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico a través de su brazo recaudador que es el Servicio de
Administracién Tributaria, quien a partir del 2019 estableci6 como obligatorio el
Comprobante Fiscal Digital por Internet versién 3.3, que desde su creacion en 2017
fue del desagrado de todos (excepto del propio SAT), debido a la complejidad que
lo caracteriza, ya que se el llamado Anexo 20, es una guia a través de la cual el
contribuyente tiene una idea de cada uno de los nuevos elementos del sistema de
comprobacién fiscal, mismo que incluyo los llamados Catalogos en diferentes rubros
de la facturacién, ademas de incluir nuevas clasificaciones de CFDlIs:

o Comprobante de Ingreso.

o Comprobante de Egreso.

o Comprobante de Traslado.

o Comprobante de Recepcién de Pagos.

o Comprobante de Némina.

« Comprobante de Retenciones e Informacién de Pagos.

Esta situacidn demuestra la orientacidn que tiene la oficina recaudadora a

incrementar el nivel recaudatorio en México, a través de una mayor fiscalizacion y
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control tributario, a pesar de esto, el SAT en 2019 reconocid que si bien los ingresos
tributarios del 2019 crecieron en .9% en términos reales respecto al 2018, este
gobierno no alcanzé la meta prevista en la Ley de Ingresos y obtuvo 108 millones
de pesos menos al programado, por lo que anuncié al Senado tres ejes de su
estrategia para mejorar la recaudacion, como lo es recurrir a los érganos de
inteligencia (UIF). Es asi como los ingresos tributarios ascendieron a 3 billones
202.7 miles de millones de pesos (mmdp), superando en 140.3 mmdp la
recaudacion registrada en 2018, equivalente a un crecimiento de 0.9 por ciento

real.264

De modo que el SAT ha emprendido una acciéon conjunta con la Unidad de
Inteligencia Financiera para lograr una eficiencia recaudatoria a través de bajar la
evasion y elusion fiscal, y combatir la corrupcion. Estas cifras le fueron atribuidas a
una menor actividad econdémica y a la existencia de un mayor saldo de devoluciones

del Impuesto al Valor Agregado (IVA) provenientes del 2018.

En otros rubros recaudatorios como el Impuesto Sobre la Renta (ISR), considerando
el ISR de contratistas y asignatarios (ISR petrolero), fue mayor en 22.7 mmdp al
registrado en 2018; en términos reales decreci6 2.2 por ciento. Con respecto a la
Ley de Ingresos se ubicé 65.3 mmdp por debajo de lo establecido; en el caso del
IVA, recaudd 11.1 mmdp mas que en 2018, si bien en términos reales presentd un
decremento de 2.3 por ciento, comparado con la LIF 2019, se ubicé 61.9 mmdp por

debajo de lo programado.

El incremento en los montos de devolucién fiscal, responde a la eliminacion de las
figuras de la Condonacién y Compensacion Fiscal, consideradas como medios de
extincion de los Créditos Fiscales mas ocupados por las grandes empresas, en
donde incluso, la primera era otorgada por el Estado, y estaba amparada por el

264 Mercado, Angélica: “Gobierno no alcanzé meta en recaudacién de impuestos en 2019: SAT”; visto en:
Milenio Online con fecha 18 de febrero de 2020 en <https://www.milenio.com/politica/sat-gobierno-alcanzo-
meta-recaudacion-impuestos-2019> Consultado el dia 22 de octubre de 2020.
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mismo secreto fiscal, mientras que la segunda permitia evitar el proceso de
devolucién de impuestos, a través de compensar los saldos a favor con montos de
crédito fiscal propios del sujeto pasivo, a las cuales tiene derecho.

El presidente Lopez Obrador ha sido estricto en materia de incrementar los
impuestos, al sefialar que no esta de acuerdo con esa situacion, incluso ha llegado
a tener discrepancias con su actual Secretario de Hacienda y Crédito Publico al
respecto, y mientras este discurso politico se sigue extendiendo, para 2020 ya se
han extendido el Impuesto al Valor Agregado a las Aplicaciones méviles digitales,
al igual que la economia mundial, el crecimiento de la economia mexicana se ha
desacelerado en los ultimos anos, pasando de 2.3% en 2017 a 2% en 2018, y a
1.6% en 2019.

CAPITULO 4
EXCESO EN LA EJECUCION DE ATRIBUCIONES

4.1 CARENCIA DE FUNDAMENTO JURIDICO DE UN PLAZO CONCLUSIVO

A lo largo de la presente investigacién se ha demostrado como en México, la
informaciéon sobre el ingreso publico no cuenta con la misma supervisién ni
fiscalizacion que se ha realizado sobre el gasto publico, a pesar de ello, la capacidad
de recaudacién representa uno de los mayores problemas en materia de politica
publica, que afecta no solo en la capacidad del propio Estado en el cumplimiento de
obligacién, sino también en el aseguramiento de que en verdad existan los principios
de proporcionalidad y equidad que se establecen en el articulo 31 fraccion IV de la
Constitucion Politica, el crédito fiscal no es una concesién de la autoridad, sino que
tiene su origen en el incumplimiento por parte del contribuyente de las disposiciones
que establece la legislaciéon fiscal, luego de que las autoridades ejercen sus
facultades de comprobacion, liquidaciéon y sancionatorias, ademas de que se
determina a los contribuyentes que han incurrido en la omision del pago y con eso
se hacen acreedores a sanciones aplicables, los créditos fiscales forman parte de
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los gastos fiscales, establecidos en el inciso A del articulo 31 de la Ley de Ingresos

de la Federacion para el Ejercicio Fiscal de 2019, que establece:

“A.- El Presupuesto de Gastos Fiscales, a mas tardar el 30 de junio de
2019, que comprendera los montos que deja de recaudar el erario federal
por conceptos de tasas diferenciadas en los distintos impuestos,
exenciones, subsidios y créditos fiscales, condonaciones, facilidades
administrativas,  estimulos  fiscales, deducciones autorizadas,
tratamientos y regimenes especiales establecidos en las distintas leyes

que en materia tributaria aplican a nivel federal.”

El presupuesto a que se refiere el parrafo anterior debera contener los montos

referidos estimados para el ejercicio fiscal de 2020 en los siguientes términos:

El monto estimado de los recursos que dejara de percibir en el ejercicio
el Erario Federal.

La metodologia utilizada para realizar la estimacion.

La referencia o sustento juridico que respalde la inclusion de cada
concepto o partida.

Los sectores o actividades beneficiados especificamente de cada
concepto, en su caso.

Los beneficios sociales y econdmicos asociados a cada uno de los gastos

fiscales.

El Presupuesto de Gastos Fiscales contiene las estimaciones de las pérdidas

recaudatorias causadas por los tratamientos que se desvian de la estructura

‘normal” de los impuestos federales considerando las disposiciones fiscales

vigentes para cada periodo. Los impuestos incluidos en las estimaciones del

Presupuesto de Gastos Fiscales son:

1.

El Impuesto Sobre la Renta (ISR).

2. El Impuesto al Valor Agregado (IVA).
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3. Losimpuestos especiales: el Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios
(IEPS) y el Impuesto sobre Automéviles Nuevos (ISAN).

4. Los estimulos fiscales y las medidas en materia tributaria establecidas en
diversos Decretos Presidenciales.

No es tan diferente al tratamiento que las autoridades hacendarias y el propio
legislador le dan a los créditos fiscales al momento en que deciden que se
condonen, el debate sobre estos crédito por montos y sectores involucrados no es
actual, la Auditoria Superior de la Federacion presentdé en 2007 un informe del
Resultado de la revision y fiscalizacidn superior de la cuenta publica del 2005, en
donde se presentd que no existia un limite en la determinacion de créditos fiscales,
y que ciertos contribuyentes se han dedicado a omitir obligaciones por largo tiempo
sin que hubieran repercusiones, el monto de los créditos fiscales cancelados en el
2007 ascendidé a una cantidad de 73,960.4 millones de pesos, ante eso, hubieron
organizaciones que solicitaron informacion al respecto a la autoridad tributaria,
quien se negd a dar informacidén, como consecuencia, se presentaron demandas en
contra de la negativa por parte del SAT de brindar informacion requerida sobre
montos, fechas de cancelacion y motivos por los cuales fueron cancelados los
créditos fiscales en ese afno; ese asunto fue resuelto en primera instancia por el
Juzgado Quinto de Distrito del Centro Auxiliar de la Primera Regién del Distrito
Federal, quien notifico su resolucion definitiva el 1 de abril de 2011. Junto con otras
consideraciones, en la sentencia se concede que las autoridades del SAT, en el
caso en concreto, realizan una interpretacion desafortunada del “secreto fiscal”,
pues, dar a conocer datos sobre los nombres, cantidades y motivos relacionados
con la cancelacion de créditos fiscales, no perjudica el interés publico, sino que, por

el contrario, va acorde con el mismo.

La figura del secreto fiscal esta definida en el articulo 69 del Codigo Fiscal de la
Federacion, pero es una reserva que no esta orientada a proteger la seguridad o
intimidad del contribuyente, sino que sirve para reservar de manera arbitraria y

sistematica la informacion sobre el actual del Servicio de Administracién Tributaria.
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Es importante destacar que el ejemplo que se ha elegido, si bien esta lejano en el
tiempo no tiene distancia en lo que hace a la estructura del problema. De 2007 a
2011, la evolucién de los créditos fiscales fue la siguiente:

Imagen No. 26.- Evolucién de los Créditos Fiscales
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Fuente: ASF, con base en los Informes sobre la Situacion Econémica, las Finanzas Publicas y la Deuda Publica, Segundo
Trimestre de 2007 a 2011. <www.fundar.org.mx/mexico/pdf/creditosfiscales.pdf> Fecha de Acceso 18 de diciembre de 2019.

Incluso, el gobierno federal actual intenté presenta un proyecto de Ley para la
amnistia Fiscal, en la que contempla limpiar los créditos incobrables en el pais, sin
embargo, el subsecretario de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

(SHCP), descartd un proceso de amnistia fiscal durante este sexenio.

El articulo 146-A del Cédigo Fiscal de la Federacion a groso modo, establece que,
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico tiene la facultad de cancelar créditos
fiscales en las cuentas publicas por incosteabilidad en el cobro o por insolvencia del
deudor o de los responsables solidarios. Tomando en cuenta los conceptos

siguientes:

A) Cobro incosteable: aquéllos cuyo importe sea inferior o igual al equivalente
en moneda nacional a 200 unidades de inversién, aquéllos cuyo importe sea
inferior o igual al equivalente en moneda nacional a 20,000 unidades de
inversion y cuyo costo de recuperacion rebase el 75% del importe del crédito,
asi como aquéllos cuyo costo de recuperaciéon sea igual o mayor a su

importe.

B) Contribuyentes insolventes: Los deudores o los responsables solidarios
cuando no tengan bienes embargables para cubrir el crédito o éstos ya se
hubieran realizado, cuando no se puedan localizar o cuando hubieran
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fallecido sin dejar bienes que puedan ser objeto del procedimiento

administrativo de ejecucion.

Ademas de lo anterior, la ley establece que cuanto el contribuyente tenga dos 0 méas
créditos a su cargo, todos ellos se acumulan para determinar si en verdad se
cumplen con los requisitos senalados, también se establece que la propia Secretaria
de Hacienda sera la encargada de dar a conocer las reglas de caracter general para
la aplicacion de la cancelacion del crédito fiscal, la cual no libera del pago. Sin
embargo, practicamente este es el final del procedimiento administrativo de
ejecucion: la falta de capacidad de pago o inflar tanto la cuenta que sea incobrable.
Y este modelo ha sido utilizado principalmente por las grandes empresas dejando
inflar sus impuestos a tal grado que sean incosteables y con esto se les otorgue la
cancelacion del crédito fiscal, de modo que en donde queda la equidad y
proporcionalidad de la obligacién en cuanto a contribucién al gasto publico.

Aunado a lo expuesto, también existe el articulo 146-B del mismo Cédigo, que versa
sobre una condonacién parcial de los créditos fiscales a contribuyentes que se
encuentren sujetos a procedimientos de concurso mercantil, siempre y cuando

exista un convenio con sus acreedores.

4.2 EFECTOS POSITIVOS Y NEGATIVOS DE LA COACCION DEL COBRO

Sin duda alguna, los efectos positivos de un cobro coactivo seran solo para el
Estado, en el particular caso de la relacién tributaria entre éste y el contribuyente,
ya que recupera el crédito fiscal que le ha sido negado por un determinado tiempo
en funcién de contribucion al gasto publico, de modo que, no se habla de beneficios
para un gobierno, sino para lo que comprende la recuperacion de un impuesto que

no ha podido ser cobrado efectivamente, debido a la negativa del contribuyente.

Todo ciudadano tiene el deber constitucional de contribuir al financiamiento de los
gastos e inversiones del Estado, y por otro lado, el Estado tiene la obligacion de
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llevar a cabo dicha recaudacion bajo los conceptos de justicia, proporcionalidad y
equidad, la redistribucion del ingreso y el alcance de los propdsitos de una sociedad
justa y equitativa constituyen un deber bipartita, el sistema tributario en su conjunto,
representa una serie de principios, reglas, normas, jurisprudencia que son relativas
a los impuestos vigentes en el pais durante una época o momento determinado,
cuando las contribuciones no se encuentran precedidas de los principios de
proporcionalidad y equidad o no tienen la debida armonia o incumplen con requisitos
de un verdadero sistema es calificado como inconstitucional, este es el caso de
muchas leyes como la del Impuesto a los Depdésitos en Efectivo, que surgié como
una contribucion complementaria, y esto por supuesto no se encuentra estipulado
en el articulo 31, fraccion IV Constitucional.

A lo largo del presente trabajo se ha demostrado la baja recaudacion de México,
incluso, es uno de los paises integrantes de la OCDE que menos recaudan, pues,
tienen un aproximado de 19.7% respecto del Producto Interno Bruto (PIB), mientras
gue el promedio en los paises miembros de la OCDE es de 34.8%, de manera que
la recaudacién nacional es débil, corroborado una y otra vez por la Ley de Ingresos
de la Federacion para cada uno de los ejercicios, esto se debe a una complejidad
de las normas fiscales, asi como al desconocimiento por parte del contribuyente
acerca de sus derechos y obligaciones. Por lo que el pais requiere de medidas que
fortalezcan la cultura contributiva y acerquen a los sujetos de la relacion juridico

tributaria, a fin de alcanzar una recaudacion eficiente.

La anterior, es uno de los principales retos que enfrenta la presente administracion,
en materia de finanzas publicas pues a través de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, ha hecho oficial su intencibn de aumentar la recaudacion sin
aumentar las tasas de las contribuciones, de acuerdo con la Ley de Ingresos de la
Federacion, se espera que para el cierre del ejercicio 2019 los ingresos tributarios
sean por 3 billones 311, 373 millones de pesos, monto que supera lo aprobado en
la Ley de Ingresos de 2018 por 11.9%.
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Hasta el momento, las acciones del actual gobierno han sido:

a) Eliminacion de la Compensacién Universal. (aumento de devolucion de
saldos a favor).

b) Despido de Personal del SAT.

c) Disminucioén del IVA e ISR en la Franja Fronteriza.

Se habla de un aumento en la recaudacion con la eliminaciéon de la condonacioén,
debido a que esta era una figura que se consideraba de uso solo para manejar
influencias, tomando en cuenta que las solicitudes de devoluciones de saldos a
favor pueden extender sus respuestas a mas de seis meses, entonces tenemos
que, por un lado, no devolveran tan rapido, y por otro, sin la compensacidén deberan

percibir el pago de impuestos que ya no pueden ser compensados.

El Servicio de Administracién Tributaria del actual gobierno federal, ha declarado
abiertamente que emprendera una lucha en contra de la evasion de impuestos, y
mas que perseguir a evasores, apelara al civismo contributivo, sobre todo al
empresarial, para que paguen lo efectivamente generado, y evitar de esta manera
la planeacion fiscal, que al final de cuentas no es ilegal, pues encuentra su base en

grandes hoyos legales.

Sin lugar a dudas, el actual gobierno recibe una institucion tributaria sumamente
eficiente, el ex titular del SAT, sin duda fue y es una figura respetada en materia
tributaria, durante su gestion no solo aumenté la recaudacion, sino que demostré
mano dura a través de incluir en la administracién programas tecnolégicos de cruce
de informacion, para hacer mas rapido la localizacibn de empresas fantasma,
operaciones inexistentes y operaciones de carrusel, y por supuesto de créditos
fiscales que debian ser cobrados.

Este personaje fue cuestionado sobre el estimulo ofrecido en la franja fronteriza, a
lo que calcula que al menos son 40 mil millones de pesos tan solo en concepto del
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Impuesto al Valor Agregado durante el primer afio, mientras que por el ISR al menos
son unos 80 mil millones de pesos, por lo que se habla de 120 mil millones tan solo
en el primer ano, si se considera que es tres veces el presupuesto anual de la
Universidad Nacional Autbnoma de México, entonces se demuestra que aun hay
movimientos que se van a ir realizando, tal vez a lo largo del afo fiscal en materia

tributaria.

Mientras tanto, el SAT ya se ha propuesto incrementar la recaudacién en un 10% y
lo Unico claro es a traves de la lucha contra el delito de defraudacion fiscal, entre los
que se encuentra la evasion fiscal y la falta de pago de los créditos fiscales por un
sinnumero de contribuyentes, situacibn que sera perseguida por la ya multi
estudiada figura del procedimiento administrativo de ejecucion, que es la viva

representacion del cobro coactivo por parte de la autoridad.

La coaccidn, cualquiera que sea el término que la ley quiera emplear para hacer
referencia a un cobro coactivo, representa intimidacién y amenazas, en respuesta
a una falta de pago de obligaciones fiscales por parte del contribuyente, esta es una
recaudacion de manera forzosa a través de las diferentes etapas que ya se han

comentado con anterioridad.

Conocido también como procedimiento econdmico coactivo, habla de no requerir
una intervencion del Poder Judicial o de cualquier otra autoridad jurisdiccional, la
finalidad de este procedimiento de cobro coactivo no es resolver una controversia,

sino asegurar una recaudacion.

Como consecuencia, para que se pueda dar inicio con un procedimiento econémico

coactivo, se deben satisfacer los siguientes requisitos:

a) Existir una obligaciéon de pago a cargo de un contribuyente determinado.
b) Cuando una obligacién no haya sido liquidada generando un crédito fiscal.
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c) La obligacion de pago debe ser notificada en base a lo que establece el
Cédigo Fiscal de la Federacion.
d) Que el crédito fiscal tenga el caracter de exigible, de modo que se haya

transcurrido el plazo que senala la ley para realizar el pago.

Una vez que se cumplen estos requisitos, la autoridad fiscal puede realizar el cobro

de manera coactiva, integrado por las diferentes etapas que ya se han analizado:

Requerimiento de pago.
Embargo.

Como se puede observar no hay un plazo que establezca un término de un
procedimiento de cobro con tintes un tanto amenazantes, pues, la etapa del remate
es el acto a través del cual se cobra el crédito fiscal con el producto o ganancias

obtenidas en la adjudicacién de los bienes en subasta o almonedas.

Cabe senalar que el objetivo de este procedimiento es cobrar por la via de apremio
los créditos fiscales que el contribuyente omiso adeuda al Estado, y si para ello éste
ha de emplear la fuerza, es decir, ser coactivo, asi lo hara, por lo que la parte
negativa del procedimiento coactivo de cobro es el uso de la fuerza a los
contribuyentes morosos. Pero a su vez este aspecto coactivo es lo que le da fuerza
al procedimiento, ya que, la facultad coactiva es el elemento vivificador del mismo,
y careciendo de ella no seria mas que una secuencia mecanica e inerte de actos y
formalidades sin ninguna aplicacién practica y, por lo mismo, absolutamente

ineficaz.

La problematica surge en el momento en que se viola la proteccion del patrimonio
del contribuyente, principalmente por la falta de un plazo que de fin al procedimiento

econdmico coactivo, ademas de esto, el estado de inseguridad respecto del
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patrimonio del contribuyente se encuentra en un cobro por la via del embargo de
bienes en donde la autoridad fiscal determina de manera subjetiva el valor de los
bienes, valiéndose solo de su juicio y no del monto adeudado o de los documentos
mostrados por terceros, por 0 que procede a realizar el embargo sobre los bienes
que él decida y no los que deban ser, lo que representa un acto de legalidad sin

limites.

4.3 BASE DE UN SISTEMA FISCAL QUE CUMPLA CON EL IMPERATIVO
CONSTITUCIONAL DE DAR PROTECCION AL PATRIMONIO DEL
CONTRIBUYENTE

La proteccion de los derechos de quienes con su patrimonio participan en beneficio
de la sociedad a la que pertenecen, a través de sus contribuciones, resulta de
elemental justicia, ya que como se ha venido estableciendo a lo largo de este
estudio, el estatus del contribuyente pagador de impuestos se encuentra rodeado
de una serie de derechos que son considerados fundamentales; la reforma
constitucional en materia de derechos humanos que entré en vigor en junio del 2011
qgue coloco en el centro de la actuacion del Estado mexicano a la proteccion y
garantia de los derechos humanos reconocidos en la Constitucion y en los tratados
internacionales ratificados por éste. Como consecuencia, impacta de manera
sustantiva en la labor de todas y cada una de las autoridades del pais, incluidas las
de la materia tributaria, obligando a que en su actuacion se vea impresa la aplicacion

de la totalidad de obligaciones reconocidas constitucionalmente.

Especialmente en materia tributaria cobra mayor relevancia la interpretacion pro
persona, debido a que el articulo 50 del Codigo Fiscal de la Federacion establece
la aplicacion estricta de las disposiciones que imponen cargas tributaria, sefalan
excepciones a las mismas, ademas de las que fijan infracciones y sanciones, en los
casos en donde autores desprenden que la interpretacion de la norma fiscal debiera
ser fundamentalmente literal o textual, por otro lado, la Suprema Corte de Justicia
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de la Nacion sostiene a través de jurisprudencia que la norma fiscal debe ser
interpretada por cualquier método, pero debe ser aplicada de manera estricta.

En la actualidad el Cédigo Fiscal de la Federacion, en su articulo 146 omite
establecer un plazo para concluir el procedimiento administrativo de ejecuciéon una
vez iniciado por las autoridades fiscales, por lo que la efectividad de un crédito fiscal
firme puede nunca darse o concretarse, impactando de forma directa al presupuesto
federal e indirecto a los ejes contemplados en el Plan Nacional de Desarrollo, en el

cual el gobierno federal mexicano pretende concretar el beneficio de la sociedad.

Con el propésito de ejemplificar el tema de trato, se agrega al final del presente
estudio, como Anexo, la RECOMENDACION 19/2012, PRODECON/OP/0595/12,
EXPEDIENTE: 598-1-QR-029/2012-C, de fecha nueve de agosto del dos mil doce.

Como consecuencia, se necesita de una propuesta de reforma al Codigo Fiscal de
la Federacion para establecer un plazo a efecto de que las autoridades fiscales
concluyan el procedimiento administrativo de ejecucion, una vez expeditas las

facultades de dichas autoridades para hacer efectivos los créditos fiscales.

El referido articulo 146 sefala de la prescripcién del crédito fiscal, la cual es un
instituto juridico por el cual el transcurso del tiempo produce el efecto de consolidar
situaciones de hecho, permitiendo la extincién de los derechos, en este caso, el
Estado pierde el derecho de exigir el pago de una contribucion, esta podria ser
considerada una forma de elusion fiscal, tomada en cuenta como movimientos o
esquemas para minimizar al maximo el pago de impuestos a través del
aprovechamiento de oportunidades que la ley permite 0 admite, de manera que, con
este articulo 146 se atenta en contra de los principios de proporcionalidad y equidad
de las que habla la fraccién IV del articulo 31 Constitucional al momento de
establecer que todo ciudadano mexicano se encuentra obligado a contribuir al gasto
publico en la medida de sus ingresos, es decir, de manera proporcional y equitativa,
como consecuencia, si el Estado a través del 146 del CFF permite la prescripcion
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de los créditos fiscales se abre la posibilidad a un desequilibrio en materia de
recaudacion tributaria, pues, quien debiera haber pagado el tributo ha dejado de
pagarlo, atentando contra la recaudacion del erario publico y por supuesto contra el
Plan de Desarrollo Nacional.

Como conclusidn, a partir de esta premisa, se propone, como aportacion, establecer
la siguiente adhesién al articulo 146 del Cddigo Fiscal de la Federacion, en la
busqueda de evitar que se abra las posibilidades no solo a una elusién fiscal, sino
incluso a una condonacion del crédito fiscal por orden escrita de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, bajo el supuesto de una incobrabilidad del crédito fiscal
por haber superado los montos “rentables” para que el Estado pueda hacer efectivo

el cobro de los impuestos que se dejaron de pagar:

“ARTICULO 146...

Cuando se dé inicio a un procedimiento economico coactivo, éste debera efectuarse
dentro del plazo de noventa dias siguientes a la fecha en que se presento la
notificacion de la determinacion de los créditos fiscales correspondientes por parte
de la autoridad fiscal competente con todos los datos que caracterizan a una debida
notificacion. Las autoridades fiscales, para verificar el sefialamiento de bienes a
embargar, podran requerir al contribuyente, en un plazo no mayor de cinco dias
posteriores al inicio del embargo, los datos, informes o documentos adicionales que
considere necesarios para demostrar el valor de los bienes embargados, de manera
que se asegure que el juicio del ejecutor del embargo no haya sido arbitrario.

Si durante el plazo de los noventa dias no ha podido ser resuelto el pago del crédito
fiscal debido a deficiencias en el proceso de la administracion tributaria, se detendra
el cobro de multas y actualizaciones sobre el crédito fiscal, evitando con esto el
incremento indiscriminado del crédito fiscal y su futura incobrabilidad.
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La Autoridad hacendaria, en el uso de sus facultades, podra hacer efectiva la
extincion de los créditos fiscales cuando habiéndose comprobado el patrimonio del
contribuyente se encuentre en riesgo de ser lastimado al grado de disminuir su
calidad de vida o la de sus familiares, evitando menoscabar la dignidad de la
persona ni atentar contra la integridad de la familia, ésta ultima podra demandar el
aseguramiento de los bienes para hacer efectivos estos derechos.”

Estos tres parrafos, tocan varios elementos que se han venido estudiando a lo largo
de la presente investigacion, comenzando con el establecimiento de un plazo de
noventa dias para ser resuelto el cobro de un crédito fiscal, es un término adecuado
debido a que es el doble que se dispone para las devoluciones fiscales, que puede
ser considerada como la figura contraria del crédito fiscal, incluso, tienen el mismo
plazo de prescripcidon, de modo que, si la autoridad cuenta con cuarenta y cinco dias
para devolver un saldo a favor al contribuyente, también puede llevar a cabo el cobro
de créditos fiscales, asi como multas y actualizaciones en un plazo de noventa dias
posterior a que se presentd la notificacion de la determinacién de los créditos

fiscales correspondientes.

Es necesario incluir un parrafo en defensa del derecho del contribuyente por
presentar documentacién que compruebe que el juicio del ejecutor al que se refiere
el articulo 156 del Cédigo Fiscal de la Federacion no es errado, ya que se esta
hablando de un juicio subjetivo, que a través de la presentacion de documentacion
por parte del contribuyente pudiera ser incrementado el monto de los bienes
embargados e incluso devolver algunos de los bienes derivado de una subvaluacién

de los bienes por parte del ejecutor del embargo.

En el segundo parrafo se restringe la inflacién del crédito fiscal a través de su
actualizacion, ademas de sumarle las multas y los gastos administrativos derivados
del embargo, con esto no solo se busca proteger el patrimonio del contribuyente,
sino también evitar que los créditos fiscales se inflen al grado de volverse
incobrables y que las grandes empresas con esto eviten el pago del impuesto a
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través de la condonacién o cancelacién del crédito fiscal autorizado por la Secretaria

de Hacienda y Crédito Publico.

Finalmente, la autoridad tributaria, a través de la facultad con la que concede la

cancelacion o condonacion de creditos fiscales, podra llevar a cabo la extincion de

créditos fiscales en los casos en que se atente no solo contra el patrimonio del

contribuyente, sino contra la estabilidad de la calidad de vida familiar y de su

capacidad econémica para brindar un aseguramiento a los miembros de su familia,

principalmente en el caso de los hijos.

CONCLUSIONES

1.

La falta de limites en la determinacion de créditos fiscales tuvo mayor
relevancia derivado de la polémica del ejercicio 2007, en donde la Ley de
Ingresos de los anos 2007 y 2013 facultaron al Servicio de Administracién
Tributaria a condonar total o parcialmente créditos fiscales consistentes en
contribuciones federales, cuotas compensatorias, actualizaciones y por
supuesto accesorios. Y para el 2019 se logré eliminar la figura de la
Condonacién y la compensacioén, haciendo a la figura de la Devolucién Fiscal

como el Unico medio de retorno de saldos a favor.

Uno de los mayores problemas en materia de andlisis de dichas
cancelaciones y condonaciones de créditos fiscales, se da en el marco del
secreto fiscal, que consiste en la imposibilidad de acceder a los motivos
particulares que tuvo la autoridad para llevar a cabo el perddn de cantidades

millonarias, y la afectacién que tuvo a la recaudacion en dichos ejercicios.

El articulo 4to del Codigo Fiscal de la Federacion, establece que los créditos
fiscales son considerados como aquellos que el Estado o sus organismos
descentralizados como el IMSS o el INFONAVIT tienen derecho a percibir
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por concepto de contribuciones, accesorios o aprovechamientos. De modo,
que éstas no son concesiones de la autoridad, sino que tienen su origen en
el incumplimiento de disposiciones que establece la legislacién fiscal y como

consecuencia tienen un tratamiento mas riguroso.

El procedimiento econdémico coactivo representa una serie de actos
coordinados entre si, para la consecucién de un fin que es la de ejecucion,
de manera que la légica de las etapas del proceso son consecuencia
necesaria y directa una de otra. De manera que el procedimiento en si debe
ser una serie de actos de autoridad I6gicos en busca de la recuperacion de
un crédito fiscal.

La suspension del procedimiento administrativo de ejecucion se dara
derivado de deposito en efectivo, carta de crédito o cualquier otra forma de
garantia financiera, incluso, fianzas, prendas o hipotecas, obligaciones
solidarias asumidas por un tercero, titulos de valor o carteras de crédito, y la
via mas aplicada, el embargo en la via administrativa, en consecuencia, la
unica liberacién constitucional de un procedimiento econémico coactivo
debiera ser el pago del crédito mismo, pudiendo ser condonado tan solo las

multas, actualizaciones o accesorios.

El sistema de competencia tributaria, vertido en la Constitucion es complejo
en la tarea de deslindar campos de accidn tributaria de la Federacion y de
las Entidades Federativas, por lo que muchas veces conduce en la practica
a una situacion anarquica, producto de la ausencia de reglas precisas que

determinen con exactitud las respectivas facultades y limitaciones.

México es uno de los paises miembros de la OCDE que tienen una menor
recaudacion, el pais ocupa el ultimo sitio en recaudacion en esta zona, pues
los ingresos fiscales representaron el 16.2% del PIB al cierre del 2017que fue
menor al del 2016, a pesar de que en 2017 para los paises miembros de la
OCDE fue el afo en el que se registrd el mayor ingreso fiscal en la historia,
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todos, excepto México. En el reporte anual Estadisticas de Ingresos
Tributarios 2019, divulgado desde Paris, evidencian que la recaudacion
promedio de México experimento “un ligero deterioro” al pasar de 16.2% del
PIB en el 2017 a 16.1% en el 2018, que es el ano final del analisis
comparativo, colocandolo para final de 2019 en el ultimo sitio de paises en
materia de recaudacion tributaria entre los paises de la OCDE.

Los sujetos pasivos deben contribuir al gasto publico en funcién de su
respectiva capacidad econdémica, debiendo aportar una parte justa y
adecuada de sus ingresos, utilidades o rendimientos. De manera que, los
gravamenes establecidos por la legislacion deben estar fijados de acuerdo
con la capacidad econémica de cada sujeto, de manera que los que tengan
mayores ingresos tributen en forma mayor y superior a los de mediano y

reducidos recursos.

Respecto a las facultades del ejecutor del embargo, no se puede decir que
sean regladas en virtud que impera una apreciacion personal, la ley le da la

posibilidad de actuar a su juicio, por lo que se pierde la claridad en los limites.

10. La prescripcion del crédito fiscal es equiparable a la solicitud de devolucién

11.

de saldos a favor, incluso, en la prescripcion del derecho de solicitar dicha

devolucién es la misma que la del crédito fiscal que es de cinco afnos.

Al observar el articulo 22 que regula éste proceso veremos cOmo en su sexto

parrafo se encuentra finamente estipulado los plazos y exenciones de dichos
plazos para que la autoridad devuelva los saldos a favor del contribuyente,
de modo que, una falta de plazo en el procedimiento administrativo de
ejecucion resulta injustificado, principalmente porque atenta en contra de la
recaudacion fiscal (debido a la condonacibn o cancelacién por
incobrabilidad), acto que presuntamente es su objetivo primordial.
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12. La politica financiera busca la formulacion y cumplimiento de objetivos,
indicando instrumentos debidos para el control de los ingresos vy
administrarlos, asi como para la elaboracién del gasto dirigido al sector
publico. Encargado también del acopio necesario de recursos financieros y

en especie que seran determinantes en el volumen del gasto publico.

13. Uno de los conceptos méas importantes que integran el presupuesto publico,
son las contribuciones, las que a su vez se integran de los impuestos, mismos
que de conformidad con lo establecido por las legislaciones vigentes, los
sujetos obligados en razén de la configuracién de los supuestos juridicos
previstos en dichas disposiciones legales, deben auto determinarse y pagar
al fisco federal.
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México, Distrito Federal, a nueve de agosto del dos mil doce.

LIC. JOSE VICENTE SANCHEZ RAMIREZ
ADMINISTRADOR LOCAL DE RECAUDACION DE ZACATECAS
DEL SERVICIO DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA

PRESENTE

Con fundamento en los articulos 1°, parrafos primero, segundo y tercero de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 5, fracciones Il y IX, 21, 22 fraccion I, 23 y 27 de
la Ley Organica de la Procuraduria de la Defensa del Contribuyente; 61, 62 y 63 de los
Lineamientos que Regulan el Ejercicio de las Atribuciones Sustantivas de esta Procuraduria,
se emite la presente Recomendacion, con base en los sigulentes!

LANTECEDENTES

1. EI 20 de marzo de 2012, (persona fisica con R.F.C. por conducto de
su apoderada, ************ quien acredité su personalidad con copia simple de la escritura
publica nimero doscientos sesenta y siete otorgada ante Ia fe del Notano Pablico nimero
cinco en Ciudad Acufia, Coahuila, promovid ante esta Procuraduria de la Defensa del
Contribuyente QUEJA en contra de aclos atribuidos a la ADMINISTRACION LOCAL DE
RECAUDACION DE ZACATECAS DEL SERVICIO DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA
(SAT), toda vez que considerd violadas en su perjuicio las garantias consagradas en los
articulos 8%, 14 y 16 de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos que
refieren el derecho de peticion y el de debido proceso de ley, en relacién con el crédito fiscai
numero 2-026745, respecto del cual, la autoridad recaudadora emprendio gestiones de cotwvo
tendientes a hacerlo efectivo; tales como el embargo y la adjudicacidn de diversos bienes
inmuebles, sin que se siguieran las formalidades esenciales del procedimiento. Asi mismo
denuncié que llegalmente se procedié a la inmovilizacion de la cuenta bancaria en Ia que el
quejoso recibia su pension,

2. Por acuverdo de 23 de marzo de 2012, se admitib a tramite la queja de mérito,
requiriéndose mediante oficio nimero PRODECON-DGQR-505/2012 notificado el 26 del
mismo mes y aflo a la Administracion Local de Recaudacion de Zacatecas del SAT por
conducto de la Administracion General Juridica, para que en el término de ley rindiera el
informe correspondiente respecto de los actos que se le atribuyeron, acompafiando las
documentales que estimara conducentes,



3. Mediante oficio numero 400-99-00-00-00-2012-1447, de fecha 30 de marzo de 2012,
depositado en el servicio postal mexicanc el 10 de abril del mismo afo y recibido en esta
Procuraduria el 12 siguiente, el Administrador Local de Zacatecas del SAT rindi6 en tiempo y
forma el informe solicitado respecto de los actos que se le atribuyeron, sin admitir los
mismos, acompafiando las constancias en que apoyo éste.

4. Por acuerdo de 19 de jubo de 2012, esta Procuraduria requitid en acciones de
investigacion en la Queja al titular de la Administracion Local de Recaudacion de Zacatecas,
del SAT un informe adicional derivado del conocimiento que este organismo tuvo a los
embargos practicados al hoy quejoso tendientes a recuperar el monto del crédito Z-026745,

5. A través del oficio numero 400-89-00-00-00-2012-3729 de 26 de julio de 2012, y recibido
en las oficinas que ocupa esta Procuraduria el 31 siguiente, el titular de la Administracion
Local de Recaudacion de Zacatecas, del SAT desahogd el requerimiento que le fue
formulado mediante acuerdo de 19 del mismo mes y aflo acompafando las constancias
respectivas para sustentar su dicho,

A partir de las actuaciones sefaladas, se efectuan las sigulentes:
Il. OBSERVACIONES:

1.- Esta Procuraduria es competente para conocer de la presente queja, de conformidad con
lo dispuesto por el articulo 5°, fracciones Ill y IX, de su Ley Organica, asi como por el diverso
53 de los Lineamientos que Regulan el Ejercicio de las Alribuciones Sustantivas de esta
Procuraduria,

2.- Del analisis realizado en su conjunto a las constancias que conforman el expediente de
meérito y de la valoracion a las pruebas aportadas por las partes, en términos de los articulos
130 del Cédigo Fiscal de la Federacion y 46 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo, en relacién con el Segundo Transitorio del Decreto publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el 1° de diciembre de 2005, por el que se deroga el Titulo VI del
Cédigo Fiscal de la Federacion, esta Procuraduria de la Defensa del Contribuyente
considera que en el presente caso, el ADMINISTRADOR LOCAL DE RECAUDACION DE
ZACATECAS DEL SAT, viold en perjuicio del hoy quejoso sus derechos fundamentales de
legalidad, debido proceso legal, seguridad y certeza juridicas, respeto a la capacidad
contributiva y el de no confiscatoriedad, tutelados como Derechos Humanos de ks
0s tanto en los tratados internacionales de los que México es parte, asi como en los
articulos 14, 16, 31, fraccion IV y 22 de la Constitucion Polltica de los Estados Unidos
Mexicanos, ai haber efectuado gestiones de cobro respecto del crédito fiscal controlado con
el nimero Z-026745 generandole una afectacidn en su patrimonio, y violentando lo dispuesto
por el Codigo Fiscal de la Federacion respecto de las formalidades del proceso, atento a lo
sigulente:
De las manifestaciones vertidas por ************ en su Queja, del informe rendido por

la
autoridad, asi como de las documentales exhibidas como prueba por las partes, se
desprenden los sigulentes hechos y antecedentes:
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1. BTt ol 24 de mayo de 1994 presentd declaracion de autocorreccién de impuesto sobre
la renta (ISR) respecto del ejercicio fiscal de 1991, manifestando mediante formato HAPP-1
aviso de opcion para el pago en 36 parcislidades la cantidad de $478,446.00 (cuatrocientos
setenta y ocho mil cuatrocientos cuarenta y sets pesos 00/100 MN.) de las cuales, fue omiso en
realizar pago alguno.

2 Enmodombculhﬂesycondobj«odermdhmdelaédmdﬂ«mmwoy
exigible, la autorkdad dio inicio al procedimiento administrativo de ejecucion, y con fecha 28 de
septiembre de 1094, requirid el pago del crédito numero Z-026745 al hoy quejoso, el que 8 la
fecha de la diligencia ascendia a la cantidad de $532,414.00 (quinientos treinta y dos mil
cuatrocientos catorce pesos, 00/100 M.N.).

Al no haber sido pagado dentro del término concedido para ello, la sutoridad federal
recaudadora de Zacatecas procedio, con fecha 7 de noviembre de 1994, al embargo sobre los
sigulentes blenes inmuebles, segin se desprende del acta en cuestidn: i) Finca en la calle

€sq. con con extension de 30 mis’, #) Finca en la calle ***sss*=+sss N
serssssssnss con extension de 550 mis’ y iii) Terreno de sgostadero de 87-80-02 Hs. en la
localidad de Mpio, de A

Mediante escrito presentado ol 22 de noviembre de 1994 ante fa Administracion Local de
Recaudacdn de Zacatecas. el quejoso promovid fecurso de oposicion al procedimiento
administrativo de ejecucidn en contra del embargo practicado por la autoridad con fecha 7 de
noviernbre de 1004, resolviéndose el mismo, mediante el oficio ndmero 325-A-11-7-1909, de 16
de diciembre de 1894, confirmando el acto recurrido.

En contra de dicho oficio, el quejoso interpuso juicio de nulidad el 9 de marzo de 1995, respecto
del cual, la Primera Seccion de la Sala Superior del entonces Tribunal Fiscal de 1a Federacion,
mediante sentencia de fecha 10 de marzo de 1998, en cumplimiento al amparo otorgado por el
Poder Judiclal Federal, reconocid Is validez de la resolucion impugnada; fallo éste que no fue
impugnado

Agotados los medios de defensa, el embargo practicado el 7 de noviembre de 1984 adquind la
naturaleza juridica de definitivo, por lo cual, en cumplimiento a los ariculos 151, fraccidn | y
173, fraccion IV, de! Codego Fiscal de la Federacion wgentes en el afo de 1998 en que quedd
firme el embargo, la ejecutora tendria que haber iniciado desde luego el procedimiento de
remate para la enajenacion o, en su caso, la adjudicacion de los bienes embargados; lo que no
hizo,

3. Con fecha 23 de octubre de 1904, & sabiendas de que el embargo practicado & 7 de noviembre
de 1994 se encontraba sub-judice, la autondad recaudadora requirid de nueva cuents el pago
del crédito fiscal que nos ocupa, efectuando un nuevo embargo respecto de los siguientes
bienes inmuebles segin consta en el acta respectiva: 1.~ ********3e g 5 _ sesssssesent o 3.

4. VY5 :

En contra de este nuevo embargo, el 27 de octutve de 1997, ************ presentd recurso de
revocacion, el que fue confirmado por el Administrador Local Juridico de Ingresos en
Zacatecas el 19 de diciembre de 1897 mediante el oficio nimero 325-SAT-R2-L17-1174; sin
que se desprenda de autos que dicha determinacion haya sido impugnada por el quejoso.

4. Con fecha 28 de noviembre de 1997, el perito valuador designado por la Administracion
seflalada como responsable en k& Queja que nos ocupa, efectud el avalio de los predios
urbanos que habian sido embargado mediante la mencionada diligoncia de 7 de noviembre de
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1994, localizados en: 1) calle ************ asquing *****"*"**** da |5 Ciudad de T "sesses
Fihinbrinies v 2) calle No, , de la Cudad de 3 y
whwnidadbnldeﬂu,asono(cmunhuycummmhmmum
00/100 M.N.), siendo notificado el quejoso mediante instructivo de 19 de diciembre de ese
mumoano,mqmaommabasnemuquohwmpmudidodmm
conforme lo mandatan las disposiciones legales aplicables del Codigo Fiscal de la Federacion.

El 9 de enero de 1998, el hoy quejoso presentd recurso de revocacdn ante la Administracion
Local de Zacatecas del SAT en contra del oficio nimero 322-SAT-R2-L17-111-5276 de 1° de
diciembre de 1997, por medio del cual se le hizo de su conocimiento el avalio refendo con
antelacion, que fue resuelto en el sentido de confirmarlo; resolucion cuya validez fue
reconocida mediante sentencia dictada el 27 de agosto de 1999 por la Sala Regional Norte-
Centro del Tribunal Federal de Justicta Fiscal y Administrativa.

No obstante la existencia de los actos de cobro ameriormente referidos, asi como de sus
mmmmsmmasmmmwmwmosmdhwqm.h
autoridad, mediante cficio controlado con el nimero 33069804004498 natificado por nstructivo
deoM«lewmmmmaqmmwmm
anleriores) el pago del mismo crédito fiscal, ef cual a esa fecha ascend|a ya a la cantidad tota!
de $2'337,524.00 (dos millones tresclentos treinta y siete mil quinientos veinticuatro
pesos 001100 M.N.), en virtud de que nunca se habia procedido a la conclusion de los diversas
procedimientos administrativos de ejecucian Instawados.

mommm.hawmsdhhdlmmmmmmg
sobre los siguente bienes inmuebles: |) Bien raiz ubicado en ************ gin- ) Bien Raiz
ubicado en Y . il) Bien Raiz ubicado en Callg ***"*****ess No
Frasessasete. ) Bien Raiz ubicado en calle ************. ) Dian Raiz ubicado en calle
SEARAAAARARS oin; i) Blen Raiz ubicado en No. 1 wil) Terreno de 87-80-82
HTS ubicado on , vi) Terreno de 92-84-20 HTS ubicado en ***evsessess

El quejoso, el 1" de junio de 1988, promovié recurso de revocacién en contra de estos actos de
requenmiento de pago y embargo, & cual, mediante oficio nimero 325-SAT-R2-L17-2176, de
21 de agosto de 1998 emitido por @ Administrador Local Juridico de Ingresos de Zacatecas del
&T.mmwmaumnmwmm«mmam
resolvio confirmar los mismos, resolucion que segin se desprende de autos, no fue
controvertida por el particular

. Mediante oficio controlado con el nimero 33059808004351 notificado el 14 de septiembre de

1998, se efoctio un nuevo requerimiento do pago y un cuarto embargo respecto del mismo
cradito fiscal, identificado con el nimero Z-026745, el cual, a esa fecha ascendia a la cantidad
de $2'340,734.00 (dos millones trescientos cuarenta mil setecientos treinta y cuatro pesos
00/100 M.N.), es decir, se habia incrementado en $3,210.00 (tres mil doscientos dez pesos
00/100 MN.). No obstante, el embargo se vuelve 3 trabar sobre diversos bienes inmuebles
identificados como: |) Blen raiz ubicado en ************ i ii) Bien Raiz ubicado en *** " v

y *eesesssssss i) Bien Ralz ubicado en Calle No, ; iv) Bien Raiz ubicado
en callg ************ y) Bien Raiz ubicado en calle ************ gin' i) Bien Raiz vbicado en
No. ; vil) Terreno de 87-89-82 hectareas ubicadas **evs*sevses

. No fue sino hasta cuatro aflos después, el 17 de septiembre de 2002 {j | 7), cuando la
responsable. sin haber concluido fos anteriores procedimientos de ejecucion, emitid un nuevo
mandamiento de ejecucion y requenmiento de page diligenciado ef 25 de septiembre de 2002, a
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través ded cual, ia Administracidn Local de Recaudacidn de Zacatecas notifico al quejoso, los
actos constitutivos del procedimiento administrativo de ejecucidn respecto del crédito fiscal
numero Z-026745, el cual en cantidad actualizada a la fecha de la diligencia de requerimiento
de pago ascendia a ia cantdad de $2'406,018.00 (dos millones cuatrocientos seis mil
dieciocho pesos 00/100 M.N.). respecto de este mandamiento no se practicd embargo slguno.

No obstante ia exisiencia de los actos de cobro anteriormente referidos, los cuales se
encontraban fimes, |a autoridad fue omisa en continuar con los procedimientos administrativos
do ejecucion y no fue sino hasta casi cuatro aflos después de su Ultimo aclo, cuando emite
nuevo mandamiento de ejecucion de 7 de junio de 2008 y acta de embargo diligenciada el 20
del mismo mes y afio sobre el mismo crédito controlado con el nimero Z-026745, en cantidad
actualizada a dicha fecha de $5'330,847.00 (cinco millones trescientos treinta mil
ochocientos cuarenta y siete pesos 00/100 M.N.) (j!7). procediendo por quinta vez (j!7) al
embargo de bienes del particular, trabado en esta ocasion, respecto de los siguientes

inmuables: i} calle ************ manzana . 20n@ , colonia , de
f Ty 2. Mwbmmmmmmmdeadobemlauqulm
que forman las cales y en esta Ciudad

Con fecha 30 de noviembxe de 2006, el Ingeniero , perito valuadar
adscrito al Institulo de Administracidn y Avalios de Buenes Naclonales, detumhoelvalor
comarcial de los bienes inmuebles que se ubican en; calle esquina

colonia ****TTTete*t o casa habitacion ubicado en calle unm‘m\uocobno

sessssssnast ambos en &l Municipio de , en cantidades de $205,980.00
(doscientos cinco mil novecientos ochenta pesos 00100 MN) y 3185500000 (un milién
ochocientos cincuenta y cinco mil pesos 001100 M.N.}. al ordenar la practica del avakio la
autoridad entre todos los embargos vigentes se refirio al levantado el 20 de junic de 2006

Mediante oficio identificado con el numero 322-SAT-32-I1-1574 de 7 de febrero de 2007,
notificado por instructivo al hoy quejoso, se hizo de su conocimiento el avalio practicado
respecto de los bienes 3 que se refiere el parrafo anterior, asi también, por oficio nimero SAT-
322-04-01/2-26745 de 7 de marzo de 2007, la autoridad hacendaria declard firme el avallo de
fecha 30 de noviembre de 2006 y ordend publicar ka convocatona de remate respecto de los
bienes inmuebles, bscualosmsummmmderonnunwatzoeoswoow«
millones ta mil novecs ochenta p 00/100 MN,), Ia convocatoria se publicd
mMoﬁmMmoSATGZZ-OleZ-zﬂﬁd?demmdo?w?

Por oficio numero SAT-322.04-01/Z-26745 de 12 de abril de 2007, el Administrador Local de
Recaudacion de Zacatecas declard desierts la almoneda al no haberse presentado personas
interesadas, considerado enajenados los bienes inmuebles en un 60% del monto del avalio y
adjudicados Jos mismos, con una liquidacson total de; $1°236,588.00 (un millén doscientos
treinta y seis mil quinientos ochenta y ocho pesos 00/100 M.N.), estmando un saldo aun
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pendiente a cargo del deudor de $3'515,187.12 (tres millones quinientos quince mil ciento
ochenta y siete 12/100 M.N.).

11. Afos después, mediante oficio nimero 400-99-00-02-01-2010-2447, de 20 de mayo de 2010, Ia
autoridad sefalada como responsable en Ia queja solicité a la Institucion de Banca Multiple,
Grupe Financiero BBVA Bancomer, SA, la inmovilizacidn de la cuenta bancaria del hoy
quejoso hasta por la cantidad de $5'233,269.88 (cinco millones doscientos treinta y tres mil
doscientos sesenta y nueve pesos con 88100 M.N.). sin proceder en cambio al remate de
loen cumplimiento a lo solictado, [a institucion bancana medante oficio de 18 de junio de 2010,
nformo haber llevado a cabo |a inmovilizacion,

Ante lo informado, medante oficio numero 400-09-00-02-01-2011-0632 de 21 de febrero de
2011, I recaudadora de Zacatecas solicitd la transferencia por la cantidad en que se requind fa
Inmovilizacidn a favor de la Tesoreria de la Federacién, informando mediante oficio de 15 de
marzo de 2011 que la transferencia solictada se habla levado a cabo por el monto de
$1,417.39 (un mil cuatrocientos diecisiete pesos 33100 MN, ) saldo existente en |a cuenta.

12. Mediante oficio numero 400-89-00-02-01-2011-1072, de 7 de marzo de 2011, la autoridad
recaudadora comunico el avalio de fecha 5 de marzo de 2011 sobre uno mas de los bienes
Inmuebles que le fusron embargados al hoy quejoso desde el 14 de septiembre de 1088,
consistente en: casa habitackdn de un nivel ubicada en calle numero A
colonia ' v .

Mediante oficio numero SAT-322-10-01/26745 de 20 de abnl de 2011, el Administrador Local de
Recaudacién de Zacatecas declard firme el avalio y ordenc publicar el dia 28 de abril de 2011
la convocatoria de remate respecto del bien inmueble,

Es este sentido, ol 24 de mayo de 2011 se emitio el oficio nimero 400-99-00-02-01-210-2328,
notificado el 20 de junio del mismo aflo en el cual se hizo del conocimiento del quejoso el
diverso 322-SAT-322-10-01/26745 a través del cual, se declard desierta la afmoneda,
considerando enajenado el referido bien en un 60% del valor del avallo y adudicado en favor
del fisco faderal por un importe total de $946,200.00 (novecientos cuarenta y seis mil
doscientos pesos 00/100 M.N.), con un saldo pendiente por cubrir def hoy quejoso en cantidad
total de $3'484,177.14 (tres millones cuatrocientos ochenta y cuatro mil ciento setenta y
slete pesos 14/100 M.N.).

La autoridad sefalada como responsable al momento de rendir su Informe adujo
medularmente que resulta falso que se hayan viclentado los derechos de ************ va que
los diversos procedimientos administrativos de ejecucion efectuados por esa autoridad para
cobrar el crédito fiscal Z-026745, asi como la adjudicacion de diversos bienes inmuebles de
su propiedad fueron legalmente notificados; aunado a ello, al momento en que conocid los
avalios de sus beenes, tuvo la oportunidad de impugnarios dentro de los 10 dias habiles
contados a partir de que surtié efectos su notificacion, en términos del articulo 175 del
Codigo Fiscal de la Federacion,

Del contenido de las manifestaciones expresadas por el Quejoso, argumentos & informes
rendidos por la ADMINISTRACION LOCAL DE RECAUDACION DE ZACATECAS DEL
SAT, asi como de las constancias adjuntas al mismo, se advierte que los actos que reciamo
saeresssesss como violatorios de sus derechos como contribuyente, efectivamente existieron,
segin se expone a continuacion,
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Para efecto de la mejor comprension del asunto, se considera necesario partir de las
siguientes premisas:

« La autoridad fiscal, el 7 de noviembre de 1994, trabo embargo sobre los siguientes
bienes inmuebles: i) Finca en ia calle ********4** agq. con ************ con extension
de 30 mts®, i) Finca en la calle N* con extension de 550 mts®y
Terreno de agostadero de 87-89-92 Hs. en la localidad de ************ Mpio. de

« EI 10 de marzo de 1998, la Primera Seccién de la Sala Superior del entonces
Tribunal Fiscal de la Federacion, reconocié en forma definitiva la validez del embargo
trabado el 7 de noviembre de 1994,

* A la par de lo anterior, la autoridad responsable, el 1° de diciembre de 1997 dio a
conocer al quejoso el avallo sobre los bienes embargados en dicha diligencia; avalio
que la Sala Regional Norte-Centro del Tribunal Fiscal de la Federacion, validd en
definitiva el 27 de agosto de 1999;

* Es decir, a partir del mes de septiembro de 1999, la autoridad se encontraba
facultada para convocar a remate sobre los bienes embargados desde el primer
procedimiento econémico coactivo de cobro;

¢ No obstante lo anterior, fue hasta el 7 de marzo de 2007, cuando la responsable
emitié ta convocatoria de remate, respecto de bienes embargados el 20 de junio de
2006, sin que previamente culminara el procedimiento administrativo de ejecucion
respecto al embargo efectuado el 7 de noviembre de 1994, el que se encontraba en
potesiad de ejecutar desde el mes de septiembre de 1999, y sin embargo, dejo
transcurrir mas de 6 afios,

De esta manera, esta Procuraduria considera que las actuaciones irregulares de la autoridad
generaron las siguientes violaciones a los derechos fundamentales del hoy quejoso como
contribuyente;

a) La autoridad responsable viola el derecho fundamental de legalidad, consagrado
en los articulos 14 y 16 Constitucionales asi como en tratados internacionales.

La facultad econbmica coactiva es una potestad que se encuentra estrictamente reglada por
las disposiciones legales del Cédigo Fiscal de la Federacion.

El que la administracion tributaria pueda, de manera auténoma y sin el control judicial o
jurisdiccional, someter al deudor de un crédito fiscal exigible a un procedimiento ejecutivo
que implica ef embargo de sus bienes y que culmina con el remate y enajenacion o
adjudicacién de los mismos, es una facultad de trascendencia mayuscula para la esfera de
derechos de los gobemados, donde el poder o imperio del Estado opera con mayor
visibilidad y afectacion.

Es por ello que, cuando la autoridad fiscal ejerce esta facultad ejecutora, debe hacerio no

solo dentro del mas estricto marco normativo, sino cuidande en todo momento no vulnerar
los derechos fundamentales de los gobernados sujetos a la facultad econdmica coactiva.
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Lo anterior se comobora por el criterio que entre otros, sostiene |a sigulente tesis, en la parte
que no fue superada por la contradiccion en que la misma contendio.

“PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DE EJECUCION. SUS ACTOS PROPIOS NO
CONSTITUYEN FACULTADES DISCRECIONALES, Los actos propios del
procedimiento administrativo de ejecucién constituyen una facultad que lleva implicita
una correlativa obligacion para ser ejercida por mandato de la ley tributaria, como se
desprende de los articulos 145, péarrafo primero, 151, pamafo prnimero y 152, parrafo
primero, todos ellos del Codigo Fiscal de la Federacion, cuando cualquier crédito fiscal
se haya hecho exigible, por ser ésta la Unica condicion determinante para la instauracion
del citado procedimiento ejecutivo. Por ello, es que cuando las Salas Regionales del
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa adviertan la llegalidad de alguno de
los actos propios del procedimiento administrativo de ejecucion, por vicios formales o en
el propio procedimiento, deben declarar la nulidad para el efecto de que se inicie de
nueva cuenta el procedimiento ejecutivo 0, en su caso, que se reponga a partic del
momento mismo en que fue cometida la violacion de que se trate, con fundamento en lo
dispuesto por los articulos 238, fraccion I, en relacion con el 239, fraccion il y parrafo
final, todos eflos del Codigo Fiscal de la Federacion. Sin que lo anterior implique
contravencion a la jurisprudencia pronunciada por la Segunda Sala de la Suprema Corte
de Justicla de la Nacion, al resolver la contradiccion de tesis 6/98, visible en el
Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo X, agosto de
1999, tesis 2a./J. 89/99, pagina 185, de rubro: "ORDENES DE VISITA DOMICILIARIA.
LA NULIDAD DECRETADA POR VICIOS FORMALES EN SU EMISION, DEBE SER
DECLARADA CON FUNDAMENTO EN LA PARTE FINAL DE LA FRACCION IIl DEL
ARTICULO 239 DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION " en atencmn a que. como

Mnmmmmmmm como '0 80" |38 mlatm: a '08
medios de comprobacion del cumplimiento de las obligaciones fiscales por parte de los
confribuyentes contenidas en el articulo 42 del Codigo Fiscal de la Federacion, entre las
que destacan las visitas domiciliarias, las cuales si son verdaderas facultades
discrecionales otorgadas por la ley tributaria en cita, puesto que se le deja a la autoridad
fiscal la libertad para ejercerlas o abstenerse de su ejercicio, con el proposito de lograr la
finalidad que la propia ley les sefiala, por Jo que su ejercicio implica la posibilidad de
optar, de elegir, entre dos o mas decisiones, con la Unica condicion de estar apegada su
emision a los requisitos de fundamentacion y motivacion exigidos por el articulo 16 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, lo que no ocurre con los actos

propios del procedimiento edminisirativo de mwn..mm.num.mm
mm IS100 O 2 s P

NOVENO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER
CIRCUITO.

Revision fiscal 140/2002. Administradora Local Juridica del Sur del Distrito Federal, en
representacion del Secretario de Hacienda y Crédito Publico y otras. 3 de julio de 2002,
Unanimidad de votos. Ponente: Oscar German Cendejas Gleason. Secretario: Jorge C.
Arredondo Gallegos.
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Nota: Esta tesis contendid en fa contradiccion 140/2004-SS resuelta por la Segunda
Sala, de la que derivo fa tesis 2a./). 189/2004, que aparece publicada en el Semanario
Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XX, diclembre de 2004,
pagina 386, con el rubro: "CREDITOS FISCALES. LA NULIDAD POR VICIOS
FORMALES EN LA DILIGENCIA DE REQUERIMIENTO DE PAGO, SOLO PRODUCE
LA INSUBSISTENCIA DE ESTA "'

Enfasis afadido

Efectivamente, s: bien es de interés publico la recaudacion, aunque sea por la via ejecutiva
de las contribuciones y de los créditos & que las mismas dan lugar, lo cieno 8% que esa
facultad para garantizar los derechos de los afectados debe ejercerse necesariamente en los
términos y bajo las condiciones prescritas por la ley, culdando Incluso que las actuaciones
respectivas sean lo menos onerosas o gravosas posibles para los sujetos destinataros. Tal
mandato se deriva no solo del texto expreso del articulo 2, fraccion IX de la Ley Federal de
los Derechos del Contribuyente, sino que emana de la propia fuente Constitucional cuyo
nuevo texto, en su articulo 1°, establece que al aplicar las leyes, se preservard el principio
pro persona en beneficio de los gobemados.

Ahora bien, los articulos 145 al 196-b del Codigo Fiscal de la Federacion que regulan el
procedimiento administrativo de ejecucion, si bien no establecen textuaimente limites
temporales para la resolucion de todas las diversas etapas del referido procedimiento, es
I6gico inferir, que eflo obedece en primer lugar, 8 que |a consecucién y conclusion de dicho
procedimiento tiene por propasito utilitario el interés de la propia autoridad de hacer efectivo
a la brevedad el embarge practicado mediante la obtencién del producto de los bienas
rematados a efecto de que el mismo ingrese a las arcas de erario federal. En este orden de
ideas, si bien es plausible suponer que el contribuyente sujeto al PAE pudiera intentar o
buscar la forma de dilatar su ejecucién final, en el presente caso se produce el extremo
contrario, ya que como se ha visto de la narracion de hechos expuesta en capitulo |l
OBSERVACIONES. en el punto 4 in fine, el 27 de agosto de 1999, quedd firme el avalio por
sentencia dictada por la Sala del entonces Tribunal Fiscal de la Federacion, sentencia que
no fue impugnada por el quejoso,

Es declr que a mas tardar a fines de ese afio de 1999, la autoridad estuvo en aptitud de

proceder al remate, continuando y concluyendo con &l primer procedimiento administrativo
de ejecucion, LO QUE JAMAS HIZO.

Por el contrario, como se ha narrado, la autoridad abrid cuatro procedimientos
administrativos de ejecucion mas y de estos sdlo concluyd dos de ellos, el descrito en el
hecho 8 del capitulo de observaciones, que habia iniciado por mandamiento de ejecucion de
7 de junio de 2006 y respecto del cual se practicd embargo el 20 del mismo mes; Asi como el
descrito en el hecho 12 por el que embargé al hoy quejoso desde el 14 de sepliembre de
1998,

' Semunario Semanario Judicial de In Federacidn y su Gaceta XV, Octubre de 2002, Tribunales Colegiados de
Clircuito, Novena Epoca, Tesis: 190 A64 A Registro: 185679
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Es decir, en el supuesto de que la autoridad fiscal hublera considerado que los bienes
embargados no resultaban suficientes para cubrir &l adeudo del hoy quejoso, ko procedente
era que, en ejercicio de la facultad prevista por el articulo 154 del Codigo Fiscal de la
Federacion ampliara el primer embargo realizado y no, como lo hizo, practicara 4 nuevos
procedimientos administrativos de ejecucion.

Resumiendo, la autoridad ejercio en forma morosa e indolente sus facultades en
perjuicio del quejoso y violéd el principio de celeridad que de suyo rige a los
procedimientos ejecutivos:; desatendiendo las disposiciones legales que en su conjunto
regulan el procedimiento administrativo de ejecucion e interpretandolas con el maximo
perjuicio y en la forma mas onerosa en agravio del contribuyente en ablerta violacion a sus
derechos fundamentales y sus garantias individuales, especificamente las contenida en los
articulo 1%, 14 y 16 de la Constitucion Federal

b) La Administracién Local de Recaudacion de Zacatecas transgrede en perjuicio del
hoy quejoso sus derechos fundamentales de debido proceso y certeza juridica en
relacion con los articulos 151, fraccion | y 173, fraccion IV, del Cadigo Fiscal de la
Federacion.

La autoridad responsable, ante la firmeza y exigibilidad de un solo crédito fiscal, en este caso
el autodeterminado por el contribuyente y controfado Z-026745, decidit iniciar hasta en 5
ocasiones el Procedimiento Administrativo de Ejecucson tendiente a hacer efectivo aquél; sin
embargo, no concluyd de manera expedita ni oportuna como era su obligacion con ninguno
de dichos procedimientos, sujetando al quejoso a sucesivos procedimientos administrativos
de ejecucion de forma alternativa simultanea con el mismo fin: ejecutar ef crédito fiscal Z-
026745, procedimientos que se profongaron en total por mas de 12 afos (entre 1994 en que
se trabd el primer embargo y hasta 2007 en que se ejecutd el primer remate); con lo que la
autoridad ocasiond que el monto del crédito fiscal se piramidara de manera progresiva en
cuanto 8 principal y accesorios, siendo que como se dijo, habia iniciado por una
autocorreccion del propio contribuyente, en términos de lo dispuesto por @i entonces vigente
articulo 76, parrafo primero, fraccion |, en relacion con el 73, fraccién |l del Cadigo Fiscal de
la Federacion, con un monto total (incluida actualizacion recargos y multas) de $478,446.00
(cuatrocientos setenta y ocho mil cuatrocientos cuarenta y seis pasos 00/100 M.N.).

Actuaciones irregulares que segun los hechos expuestos, ocasionaron, por un lado, la
posibitidad de afectar los bienes del contribuyente a los procedimientos de ejecucion,
generando sobre ellos un gravamen real, tlemporal, oponible a terceros y del cual fue titular
unicamente la autoridad ejecutora, que es quien adquirio la potestad real de disponer de los
bienes embargados, dentro de los fines del propio PAE, mediante los respectivos
procedimientos de enajenacion o adjudicacion, a través del mmaﬁe’ durante los doce afnos

¥ Sobre ¢l tema véase Enciclopedin Juridica Mexicana, Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM,
Editorial Pornin, México 2004, p 711, en la vor: “EMBARGO", elaboruda por Joaé Ovalle Faveln donde citando
a Gunsp, coincide en que cmhnrpr. “ome ex yino Cafectar un cierto bien & un proceso™; g fo que quien
wadpciere Ia § d rewl de disy delnvumdfmdeluﬁmmicﬂmkmakx.adiur
mediante loy respectivin procedimi s fon, adfudicacion o adminixtracliin forzasos, regulodos on
las leyes generalmente bajo ef titulo mirka de “remates”. el propio maesteo Ovalle Favela sostieee fo
siguiente: “pivdemos suscribi Jo conchoddn de Becerrn Bambistee, quien sestiene que of embargo teme o
natwealeza de “un granamen real, lemporal. oponible o werceros. del cval ex titwlar imicamente ¢l degimo
Jurbveliectonal xupeto o fax contingenciay del proceso en el conl. tante el ejecutunte como of gecutudo v o mixime
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que duraron los procedimientos, es decir de 1994 hasta el 2007, fecha en que ocurrié el
primer remate.

En otras palabras, el patrimonio embargado al contribuyente fue afectado igual nimero de
veces al nimero de trabas efectuadas; ademas de la sobreposicion de los embargos que fa
propia autoridad practicd desde el afo de 1994, lo que de suyo provoctd Incluso que un
mismo bien inmueble propledad del quejoso haya sido embargado hasta en tres diferentes
ocasiones, transgrediendo los derechos fundamentales del contribuyente, en especial, el
relativo a sujetarlo por mas de una vez a varios procedimientos por la misma causa o
hechos; derecho humano que histéricamente se ha enunciado con la locucion en latin, “Non
bis in idem”, es decir no juzgar o someter a procedimiento ¢ proceso 2 veces por la misma
causa y que hoy dia se encuentra consagrado en ef articulo 23 de la Constitucion General
de la Republica, asi como en el pacto de San José derivado de la Convencion
Interamericana de Derechos Humanos, que en su Articulo B, numeral 4 establece: "EJ
inculpado absuello por una sentencia firme no podrd ser sometido a nuevo juicio por jos
mismos hechos”. Igualmente, la autoridad viola gravemente los derechos fundamentales a la
seguridad y certeza juridica de que goza todo gobernado, pues prolongd hasta mas alla de
los limites juridicos razonables los diversos plazos legales para llegar finalmente a la
conclusion ordinaria y legal que debe recaer, paro de manera oportuna, al procedimionto
administrativo de ejecucion, es decir, el remate de los bienes embargados.

En consideracién de esta Procuraduria las normas procedimentales que, insertas en el
Codigo Fiscal de la Federacion, han regulado la figura del procedimiento administrativo de
ejecucion, durante los aftos que ocupa el desarrolio del caso sometikio a su consideracion
(1994 - 2007), en esencia regulan las etapas a las que debe forzosamente sujetarse ese
procedimiento, las cuales resultan sucesivas y consecuentes una de las otras, es decir, no
puede una autoridad ejecutora simplemente dejar de agotar o de proseguir el procedimiento
administrativo de efecucion que inicié para hacer efectivo un crédito, y abandonarlo e iniciar
otro o, peor adn, otros, como sucedié en el asunto que se examina. todo ello respecto de un
mismo crédito fiscal exigible.

Es importante destacar que el procedimiento administrativo de ejecucién es el medio
autonémico que tiene la autoridad fiscal para exigir el pago de los créditos fiscales que no
hubleran sido cublertos o garantizados dentro de los plazos sefialados por la ley, mediante
procedimiento administrativo de ejecucion; es decir, los créditos que se vuelven exigibles.

Este procedimiento inicia con el mandamiento de ejecucion y el requerimiento de pago al
deudor, pues en caso de que éste no pruebe en el acto haber efectuado el pago, procede de
inmediato el embargo de bienes suficientes; estableciendo la propia norma fiscal, como es
l6gico en derecho tratdndose de cualquier procedimiento de embargo, que el fin del mismo
es rematar, enajenar fuera de subasta o adjudicar los bienes, en este caso, en favor del
fisco. Tal y como se contempla en el capitulo tercero del titulo quinto del Codigo Fiscal de la
Federacion, que regula el procedimiento administrativo de ejecucion.

depositario, deben cumplir las corgas, obligaciones y derechos respectives ™ Debe destacane que 105 conceptos
unteriores llevados a s materia fiscal sustituyen d papel del juez poc el de la idad fiscal ¢ cuyn

4

facultad econdmica coactivi es ol J
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Definido entonces que la facultad econémico coactiva no es una facultad discrecional sino
reglada, se concluye que no existia sustento o base legal alguna para que la autoridad
multiplicara, como se ha visto, los procedimientos de ejecucion y los embargos, antes de
concluir los previos.

Ahora bien, de las documentales exhibidas por la autoridad como prueba de su dicho, ésta
Procuraduria conocié que desde el mes de septiembre de 1999, la Administracion Local de
Recaudacion de Zacatecas se encontro facultada para proceder a la convocatoria de remate,
enajenacion y, en su caso, adjudicacion de los bienes afectados en e primer embargo
realizado al contribuyente en el mes de noviembre de 1994, sin que la autoridad hubiera
concluide con oportunidad ese procedimiento en perjuicio del hoy quejoso.

Efectivamente la autoridad practicod hasta cinco (5) PAES en el caso que nos ocupa. Aunado
a dicha actuacion irregultar, esta Procuraduria advierte que de los documentos exhibidos por
parte de la autoridad responsable como prueba, se conocié gque mediante diligencias de
embargo practicadas el 7 de noviembre de 1994, 29 de abril y 14 de septiembre, estos
Gitimos de 1998, embargd hasta tres veces un mismo bien consistente en:

“Blen Raiz ubicado en No. Inserito en el Reg. Pub. De la Prop. Vol. **
Folio *** Num *** Serie ***"

De igual modo, con fecha 9 de octubre de 1997, 29 de abril y 14 de septiembre, ambas del
afo 1998, embargd igualmente hasta por tres veces el inmueble localizado en:

“Calle numero , Inscrito en el Reg. Pub. de la Prop. en Vol. ** Folio No.**
ml“o

De igual manera, por lo que se refiere a las diligencias practicadas el 29 de abril y 14 de
septiembre del afio citado, embargé dos veces el bien localizado en:

“Bien Raiz ubicado en y inscrito en el Reg. Pub. de la Prop. en Vol, **
FD“O s Nom“l s‘ﬂ. Ll L

Lo que hace evidente que la autoridad al proceder a nuevos embargos sobre los mismos
bienes no agoté previamente, como era su obligacion legal, @ pnmer procedimiento
administrativo de ejecucion hasta llevarlo a su conclusion, es decir, al remate y en su caso,
adjudicacién como lo mandata la ley.

Traduciéndose lo anterior, en una actuacion francamente irreqular y atipica de la autoridad,
ya que si bien, se encontraba ante un crédito fiscal legalmente exigible, el Z-026745. que la
facultaba en consecuencia para embargar bienes y hacerlo efectivo, fa ilegalidad de sus
actos estriba en que llevd a cabo diversos procedimientos administrativos de ejecucion en
los que embemo suoeslva y repeudamente dlslintos bienes Mmuebles. mmm
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c) La actuacion de la Administracién Local de Recaudacién de Zacatecas originé que
la deuda del contribuyente se volviera exorbitante con relacién a su capacidad
contributiva. Afectacién ademas del principio juridico de no confiscatoriedad.

Esta institucién, en su calidad de ombudsman fiscal, no puade dejar de observar y denunciar
las violaciones flagrantes recién relatadas que, de manera irreparable, pesan sobre el
patrimonio del contribuyente, lo que de suyo obliga a sefialar ante la sociedad este actuar
Indolente de la autoridad recaudadora, a fin de que se considere la posibilidad de atenuar o
incluso desaparecer las consecuencias confiscatorias que pesan en contra del quejoso,

En términos de lo expuesto, esta Procuraduria forzosamente tiene que conclulr que fue la
actuacion imegular de la autoridad, consistente en la Instauracidn de hasta cinco (5)
Procedimientos Administrativos de Ejecucion para el cobro de un mismo crédito, lo que
violenté gravemente los derechos del contribuyente trayendo como consecuencia que el
crédito autodeterminado por el propio contribuyente desde 1994 (lo que supone un principio
de buena fe por parte del pagador de impuestos en cuanto al interés de regularizar su
situacion fiscal) aumentara de forma ilimitada hasta el dia de hoy, con lo cual se apartd de la
capacidad contributiva que tiene el hoy quejoso, desacatando el mandato que textualmente
le Impone el articulo 2 de su ley reglamentara, la Ley del Servicio de Administracion
Tributaria, que establece:

“Articulo 20. El Servicio de Administracion Tributana tlene la responsabilidad de aplicar la
legistacion fiscal y aduanera con el fin de que las personas fisicas y morales contribuyan
proporcional y equitativamente al gasto publico, de fiscalizar a los coninbuyentes para que
cumplan con las disposiciones tributarias y aduaneras, de facilitar @ incentivar el cumplimiento
voluntario de dichas disposiciones, y de generar y proporcionar la informacidn necesaria para
&l disefo y la evaluacion de la politica tributaria

El Servicio de Administracson Tributaria implantard programas y proyectos para reducit su
c0o810 de operacidn por peso recaudado y el costo de cumplimiento de las obligaciones por
parte de los contnbuyentes

Cuando en el taxio de esta Ley se haga referencia a contribuciones, se entenderan
compeendidos los aprovechamientos federales,”

Enfasis afadido

Es decir, el SAT cuenta “con el fin de que las personas fisicas y morales contribuyan
proporcional y equitativamente al gasto publico”,

Ello es as| porque estd fehacientemente probado que la autoridad tenla la obligacion y
elementos para efectuar el remate o adjudicacion de los bienes por l0s que se generd el
primer embargo el 7 de naviembre de 1994 con la oportunidad debida,

Luego entonces, la actuacion iregular de la autoridad incide no solo en la esfera juridica del
contribuyente sino que le genera graves perjuicios de caracler econdmico, pues a la fecha el
contribuyente mantiene en su patrimonio un adeudo que viene generando un crecimianto
progresivo & interminable derivado de la violacion en sus derechos por parte de |a autoridad,
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Dicho lo anterior, debe partirse de que la capacidad contributiva, entendida por esta, la
“...posibilidad del pago de contribuciones que debe representar para los contribuyentes el
minimao sacrificio posible..."*, consiste medularmente en que exista una congruencia entre el
sujelo pasivo de la relacion tributaria y dicha capacidad.

Si bien es clerto el concepto de capacidad contributiva se refiere, en términos generales, al
hecho imponible, es un derecho que no puede imitarse Unicamente a la determinacion del
gravamen, por consigulente tal derecho debe de respetarse en lo que respecta al cobro de
una obligacion fiscal

La carga tributaria, en cualquier caso, no puede ser tal que se vueiva violatoria de otros
derechos fundamentales consagrados en la Constitucion, tales como la prohibicion de penas
Inusitadas y trascendentes, como la confiscacién, segin lo establece el articulo 22 de
nuestra Carta Magna,

Por mayoria de razén cabe citar la siguiente tesis emitida por la Segunda Sala de nuestro
Maximo Tribunal

‘IMPUESTOS, EQUIDAD Y PROPORCIONALIDAD DE LOS. Cuando se alegue que un
impuesto es contrario al articulo 31, fraccién IV, de la Constitucién General de la
Republica, y la pretendida falta de equidad o proporcionalidad aparezca como dudosa o
leve, no cabe hacer en el juicio de garantias la critica de la ley respectiva; pero, en
cambio, la justicia federal puede y debe otorgar la proteccion solicitada, cuando se
acredite plenamente que hay notoria desproporcion de la carga fiscal, de suerte
que el impuesto resulte exorbitante, ruinoso o practicamente confiscatorio,

Amparo administrativo en revision 3027/47. Compafia Minera de Magurichic, S. A. 14 de
julio de 1947. Unanimidad de cinco votos. Relator: Agustin Téllez Lépez. ™

Enfasis afiadido

Es decir, & primer mandato o elemento que exige el respeto a la capacidad contributiva es la
no confiscatoriedad; si bien existe la posibilidad que un contribuyente pierda lodo su
patrimonio  presente en vilud de un adeudo fiscal, lo que repugna al mandato
constitucional y a los derechos fundamentales es que sea la morosidad de la
autoridad ejecutora la que lo someta a un procedimiento de ejecucion de 18 anos de
duracion.

Luego entonces, derivado de la actuacion negligente de la autoridad, el crédito fiscal
aumentd de manera tal, que resulta imposible su finiquito, incluso a través de todos los
bienes que se le han embargado al contribuyente, pues a pesar de que el PAE practicado an
noviembre de 1994 pudo concluirse con la a adjudicacion oportuna de los bienes
embargados, no fue sino una década despuéds que se publicd la convecatoria de remate

Esta Procuraduria encuentra que resulta sumamente preccupante para el Ombudsman que
el contribuyente haya sido sometido durante un lapso de mas de 18 afos al cobro de un

' Carmasco Iriarte, Hugo, Diccionario de Derccho Fiscal, Oxford, México, 1* Ediciba, 1998, ps|
* Semanario Judicial de 1a Federacion XCHIL, Segunda Sala, Quinta Epoca , Pagina 611 Reglstro: 320857

Pagra 14 de 20

453



adeudo que lo ha Bevado a perder todo su patrimonio y que hasta la fecha no le es posible
finiquitar, ya que aunque la autoridad se ha adjudicado, pravio rematea, varios de sus bienes,
el caso es que estos no han alcanzado para finiquitar el adeudo fiscal.

Agrava lo anterior que esta Procuraduria se ha percatado que incluso los caiculos
efectuados por la autoridad al momento de pretender ejecutar el adeudo fiscal han resultado
errdneos, esto, pues la autondad en el devenir de los afos siempre ha considerado como el
monto histérico de la contribucion adeudada $465,156, sin tomar en cuenta que esa suma
inclula recargos, actualizacion y la muita que se establecieron al momento de llevar a cabo la
autodeterminacion del crédito fiscal al 24 de mayo 1994,

De la misma manera, la responsable al momento de aplicar el producto de la adjudicacion de
los bienes previamente embargados, en todos los casos, calculd recargos desde el momento
en que se omitid la contribucion sin considerar que parte de aquellos fueron pagados al
momento en que se adjudico los bienes que se ubican en: calle ************ esquing ***rereseess,
colonia *********** y casa habitacion ubicado en calle ************ sin numero, colonia
sesvessnesss ambos en el Municipio de | teesessssess v que después de esa aplicacion
unicamente quedo un remanente de recargos a pagar, el cual quedo fijo, ya que los recargos
no se actuakzan y tienen como limite 5 afios, esto acorde al articulo 21, en relacion con el 2,
y Uitimo parrafo del Cédigo Fiscal de fa Federacion,

Es decir, la autoridad al momento de realizar sus calculos deja de observar que los recargos
han sido disminuidos mediante las adjudicaciones de los bienes en favor del Estado. Por el
contrario la autoridad vuelve a calcular los recargos desde el momento mismo en que se
omitié el entero del crédito fiscal, dejando de considerar que el remanente de recargos por
pagar no se debe actualizar,

Obsérvese en la siguiente tabla el crecimiento exponencial y progresivo que sufrid ef adeudo
del contribuyente y como hasta la fecha segun la propia autoridad ejecutora, después del
remate de todo su patrimonio, estima que aun debe $3'484 17714 (Tres millones,
cuatrocientos ochenta y cuatro mil ciento setenta y siete 14/100 MN.) segun se advierte del
oficio nimero 400-99-00-02-01-210-2328, a través del cual se le da a conocer al quejoso el
monto del adeudo a pagar después de la aplicacidn del producto de la adjudicacion
practicada el 24 de mayo del 2011,
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Como se expone en las tablas que anteceden, los calculos efectuados de manera errénea
por una autoridad que se presume experta en la matena, ilegitimamente generan una carga
econdmica mayor en franco detrimento no solo del patrimonio del contribuyente si no de sus
mas elementales garantias de seguridad y certeza juridicas, lo que de suyo es preocupante y
no debe dejar de ser denunciado por este Ombudsman del Contribuyente.

Ahora bien, esta Procuraduria de la Defensa del Contribuyente estima necesano que las
autoridades fiscales federales observen y den plena vigencia con sus actuaciones a lo
dispuesto en el nuevo texto del articulo 1° Constitucional que entrd en vigor el 11 de junio de
2011, que en sus parrafos segundo y tercero, establece:

‘Las normas refativas a los derechos humanos se inlerpretaran de conformidad con esta
Constitucion y con los tratados internacionales de la materia favoreciendo en todo tiempo a las
personas 1a proteccién mas amplia.

Todas las autoridades, en el ambito de sus competencias, tenen la obligacion de promover,
respetar, proteger y garantizar los derechos humanos de conformidad con los principios de
universalidad, interdependencia, indivisibilided y progresivided. En consecuencia, el Estado
debera prevenir, investgar, sancionar y reparar las violaciones a los derechos humanos, en los
términas que establezca ia ley”

Premisas estas que han sido interpretadas por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
establaciendo que todas las autoridades del pais que no ejerzan funciones jurisdiccionales,
como es el caso del Titular de la Administracion Local de Recaudacion de Zacatecas, deben
procurar al aplicar las normas legales la proteccion mas amplia de los derechos
fundamentales de los gobemados.

Por lo que la autoridad podrd, ante las legalidades detectadas por esta Procuradurla,
modificar o revocar los actos que vulneran los derechos de los contribuyentes con
fundamento en lo establecido en los articulos 23 segundo parrafo y 25 de la Ley Orgéanica
de esta Procuraduria, el dltimo de los cuales establece lo sigulente:

“Articulo 25.- La rocomendacion serd pablica y no tendrd cardcler imperalivo para la awtoridad
0 servidor pablico a los cuales se diga y. en consecuencia, no podrd pov sl misma anular,
modificar o defar sin efecto las resokuciones o actos contra los cuales se hublese presentado la
queja o reclamacion

.

De la interpretacidon a contrario sensu de dicho precepto se advierte que si been la
Recomendacién, por si misma, no podra dejar sin efectos la resoluciones o actos contra los
que se promovio la Queja, si puede servir de fundamento para que la autoridad a la que sea
dirigida anule, modifique o deje sin efectos el acto o resolucion, pues dicha aceptacion faculta a
la autoridad en cuestion a realizar todas las acciones que tal adopcion impliquen, pues tal es la
funcién de los Ombudsman en los Estados de derecho. Ademdas que a raiz de la reforma
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constitucional de antecedentes, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha interpretado y
puesto énfasis en que a partir de 1a misma todas las autoridades, en esle caso {ei)(la) hoy
recomendada, estan obligadas a acatar y garantizar en el ambito de su competencia los
derechos humanos, con preferencia a cualquier otra consideracion.

Es decir, a fin de que el acto pueda ser legalmente anulado, modificado o dejado sin efectos, el
articulo 25 establece dos hipilesis que deberdn de actualizarse, |) la existencia de una
Recomendacion por parte de esta Procuraduria y i) la aceptacion por parte de la autoridad a la
que fue dingida, Entonces, de actualizarse estos dos supuestos, resultara complemente valido
y legal el que se anule, modifique o se deje sin efectos la resolucion o acto que motivo la
Queja; con fundamento en el superior mandato constitucional.

Las consideraciones presentadas en este documento autorizan a conclulr igualmente, que la
autoridad no actud con apego a los principios de legalidad y eficiencia en el desempefio de
sus funciones, que la obligan a cumplir con la maxima diligencia el servicio que tiene
encomendado y abstenerse de cualquier acto u omisién que provoque la suspension o
deficiencia de ese servicio, ya que con su actuacion, causa al contribuyente perjuicios, toda
vez que al efectuar miltiples procedimientos administrativos de ejecucion sobre un mismo
crédito fiscal, indubitablemente causo una afectacion mayuscula sobre ************

Con fundamento en lo dispuesto por el articulo 23, primer parrafo de la Ley Organica de este
organismo, se determina que el servidor publico involucrado viold los derechos del
contribuyente afectado por haber incurrido en actos y omisiones iregulares. Los derechos
violados por la autoridad son: el de legalidad, debido proceso legal, sequridad y certeza
Juridicas, respeto a la capacidad contributiva y el de no confiscatoriedad, tutelados como
Derechos Humanos de los gobermados tanto en los tratados internacionales de los que
México es parte, asi como en los articulos 14, 16, 31, fraccién IV y 22 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Asimismo, este organismo auténomo encargado de velar por los derechos humanos de los
contribuyentes estima que en el presente caso la gravedad y nimero de las violaciones
cometidas por la autoridad fiscal, superan el texto mismo de las disposiciones legales
aplicables traduciéndose en una vulneracidn de derechos que implica la afectacion del
propio texto Constitucional, En otras palabras, el mandato que establece el articulo 1 de
nuestra Carta Magna, cuando establece la obligacion de todas las autoridades de promover,
respetar, proteger y garantizar los derechos humanos, autoriza a este Ombudsman de!
Contribuyente a proponer como medida correctiva que emita una resolucion a través de la
cual deje sin efectos en términos absolutos el remanente del adeudo fiscal y, en via de
consecuencia, los actos tendientes al cobro del mismo. Esto es asl porque no podré ser
valido un estado de derecho donde los gobernados, sin evadirse de la accion de la justicia y
por la pura morosidad de las autoridades ejecutoras, soporten durante un periodo
significativo de sus vidas, en este caso 18 afies, desde 1994 en que el contribuyente se
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autodeterming el crédito hasta el dia de hoy 9 de agosto de 2012ia accién ejecutora del
Estado con toda su potestad econdmico coactiva, provocando una perdida absoluta de su
patrimonio y sin que esto lo libere de un adeudo que adn hoy, én términos nominales es 7
veces superior al que se determind en 1994,

Por lo que, con fundamento en el articulo 5, fraccion IX de la Ley Organica de la
Procuraduria de la Defensa dei Contribuyente, procede dar vista de los hechos materia de la
presente recomendacion al titutar del Organo Interno de Control del Servicio de
Administracion Tributaria

Por lo expuesto, en términos de los articulos 22 fraccion Il y 23 de la Ley Orgédnica de la
Procuraduria de la Defensa de! Contribuyente, asi como 58, fraccion VIl y 61 de los
Lineamientos que Regulan el Ejercicio de las Atnbuciones Sustantivas de esta Procuradurla,
sa formula fas siguientes:

IV. RECOMENDACION Y MEDIDAS CORRECTIVAS.

PRIMERA.- SE RECOMIENDA al ADMINISTRADOR LOCAL DE RECAUDACION DE
ZACATECAS DEL SERVICIO DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA el Lic. José Vicente
Sanchez Ramirez, ADOPTAR DE INMEDIATO LA MEDIDA CORRECTIVA consistente en
la emision de una resolucion a través de la cual deje sin efectos en términocs absolutos el
remanente del adeudo fiscal y, en via de consecuencia, los actos tendientes al cobro del mismo.

SEGUNDA.- Se recomienda asimismo a la autoridad, no incurrlr en conductas morosas
en detrimento de los contribuyentes

TERCERA.- Es pertinente recomendar a la autoridad cumpla con lo ordenado en el
articulo 1° Constitucional promoviendo, respetando, protegiendo y garantizando los
derechos humanos dei contribuyente de conformidad con los principios de universalidad,
Interdependencia, indivisibilidad y progresividad, buscando la proteccion mas amplia del
gobernado.

Se advierte a la autoridad que de no proceder conforme a derecho esta Procuraduria hara
uso de la facultad que le concede la fraccion IX del articulo 5 de su Ley Organica para
denunciar ante las autoridades competentes la posible comision de delitos asi como de actos
que puedan dar lugar a responsabifidad civil o administrativa de las autoridades fiscales y
administrativas.

Se CONCEDE, en términos del articulo 25 de la Ley Organica de la Procuraduria de la
Defensa del Confribuyente, a la ADMINISTRACION LOCAL DE RECAUDACION DE
ZACATECAS DEL SAT el plazo de TRES dias habiles siguientes al en que surla efeclos la
notificacion de esta Recomendacion para que la autoridad informe si la acepta o, de lo
contrario funde y motive su negativa coma lo mandata el segundo parrafo del apartado B del
articulo 102 de Ia Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, con el
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apercibimiento que en caso de no responder dentro del plazo concedido se procedera en
términos de lo dispuesto en el articulo 28, fraccion |, numeral 2 de la citada Ley Organica.

DESE VISTA al titular del Organo de Control Inteno en el Servicio de Administracion
Tributaria con copia de las constancias que se estimen necesarias, para que en ejercicio de
sus atribuciones inicie la investigacion de los hechos materia de la presente Recomendacion

Se informa a la autoridad que en términos de dicha Ley Organica y los Lineamientos de esta
Procuraduria, la Recomendacidn se hara pablica

NOTIFIQUESE Ia presente recomendacion por oficio a la autoridad Involucrada
ADMINISTRACION LOCAL DE RECAUDACION DE ZACATECAS DEL SAT. Asimismo,
acompafiense las documentales que resulten necesarias, a fin de que cuente con los
elementos suficientes para cumplir con la presente Recomendacion.

LA PROCURADORA DE LA DEFENSA DEL CONTRIBUYENTE

LIC. DIANA ROSALIA BERNAL LADRON DE GUEVARA

cep Lie Allredo Gutéerez Oz Mera - Jefe del Ser de A Ti
Lic Lizandro Nofex Picazo - Adminatrador Germernl de Recaudadon def Seevicka de Administracion Trbutaria
Uc Héctor Fernando Ortega Pacilia - Subprocursdar e 1 3 104 Desechos de los Contrbuyentes.
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