PRIMERA PARTE

PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

Mediante el presente trabajo de investigacion se pretende
responder a las cuestiones : ;Qué son las reglas de cardcter general que
publica la Secretaria de Hacienda? y ;En qué forma la Secretaria de Hacienda
ha hecho uso de ellas?, ;Cudl es su finalidad?, ;Cudl es su fundamento y
motivacién? ;de qué manera benefician o perjudican al contribuyente? y
establecer si existen o no reglas de cardcter general que se apartan de nuestra

Carta Magna.



SEGUNDA PARTE

LIMITES DEL PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

Se partird de las reglas de caricter general que en México ha
publicado la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para el ejercicio de

1995,
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TERCERA PARTE

JUSTIFICACION DEL ESTUDIO.

En la actualidad vivimos en un sistema juridico en el que el
Poder del Estado se divide en tres el Legislativo, el Ejecutivo y el Judicial y si
bien es cierto que en la préctica la divisién de éstos no es absoluta, también lo
es que es importante mantener dicha division ya que es una forma de
autocontrol del Estado; mediante la divisién de poderes se crea un sistema de
frenos y contrapesos, lo que ha permitido un ejercicio mas sano del poder
publico evitando la existencia de un super poder que pudiera actuar
arbitrariamente y sin control alguno.

Como se mencioné anteriormente dicha divisién de poderes en la
practica no es absoluta, ya que existen algunas excepciones que histérica,
doctrinaria y juridicamente se han establecido y justificado perfectamente, de
tal forma que funciones que le corresponden a un poder son
excepcionalmente realizadas por otro poder.

En la medida en que dicha invasién de funciones de un poder a
otro sea de cardcter excepcional, dependerd e] que se desarrolle el ejercicio del
poder bajo el sistema de frenos y contrapesos a que me he referido
anteriormente, de tal forma que si dichas excepciones empiezan a dejar de
serlo para ser cada vez mas comunes, entonces se llegara a un desorden que
definitivamente no sera benéfico para la nacién, especialmente si es un sélo
Poder el que empiece a absorber la funciones de los otros dos poderes ya que
poco a poco se estard creando un super poder con fuerza tal que dificilmente
se podria controlar en forma pacifica.
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Es por esto que debemos mantenernos atentos a lo que esta
sucediendo en nuestro entorno y observar detenidamente de qué manera los
Poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial estdn haciendo uso de sus facultades,
y si estdn cumpliendo realmente con ellas o si estin delegando el
cumplimiento de sus funciones a otro poder.

En la actualidad, es evidente como muchas e importantes
funciones de los Poderes Legislativo y Judicial han sido absorbidas por el
Poder Ejecutivo, de tal forma que ciertas funciones que excepcionalmente le
corresponden se estan haciendo cada vez mds comunes y menos
excepcionales, como ejemplo, podemos citar la proliferacién de Tribunales
Administrativos que dependen del Poder Ejecutivo y que materialmente
realizan funciones jurisdiccionales, como lo son el Tribunal Fiscal de la
Federacién y el Tribunal de lo Contencioso Administrativo, las funciones de
dichos Tribunales deberian de ser ejercidas por el Poder Judicial, pero por
uno u otro motivo o pretexto son ejercidos por el Poder Ejecutivo.

Por otra parte el Ejecutivo en uso de su facultad reglamentaria
realiza una serie de actos que son materialmente Legislativos y que en
principio deberian de ser realizados por el Poder Legislativo, con lo cual el
campo de accion del Poder Ejecutivo se esta extendiendo cada vez mas, por lo
que es de suma importancia el ir observando y examinando las funciones que
esta adoptando dicho poder para asi tomar conciencia de lo que estd pasando
y de lo que puede suceder si no se toman medidas a tiempo.

Para estar atentos a la forma en que se desenvuelve el ejercicio
de las funciones de los Poderes, se requiere observar y analizar los elementos
mediante los cuales se exterioriza o materializa el ejercicio de determinada
funcién, por lo que el presente estudio pretende investigar a las Reglas
Generales que anualmente publica la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pablico, como manifestaciones del ejercicio de funciones del Poder, sea
ejecutivo o legislativo, y asi estar en posibilidad de determinar cémo las
reglas de caracter general contribuyen al fortalecimiento de un poder (el
Ejecutivo) en detrimento de otro (el Legislativo).
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Igualmente es importante determinar si las reglas generales
estan siendo utilizadas correctamente por la S H.C.P. o si por el contrario se
estan usando en perjuicio de los contribuyentes para que en caso de ser asi se
puedan buscar elementos juridicos que le permitan al contribuyente
protegerse y defenderse contra los abusos que la autoridad pueda cometer
mediante la publicacién y ejecucion de las reglas generales.

Lo anterior justifica - plenamente una investigaciéon formal con la
metodologia de las Ciencias Sociales.
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CUARTA PARTE

OBJETIVOS DEL ESTUDIO DE LAS REGLAS GENERALES.

Mediante el presente estudio se pretenden alcanzar los siguientes objetivos:
1. Conocer qué son las Reglas Generales.

2. Determinar si las Reglas Generales forman parte o no del Derecho
Tributario.

3. Determinar si al expedir la Reglas Generales se invaden o no esferas
competenciales o funciones que originariamente le " corresponden a
determinado Poder.

4. En caso de que las Reglas Generales conculquen derechos de los
contribuyentes, analizar si en nuestro orden juridico existen medios de
defensa para el contribuyente.

5. Analizar y criticar algunas Reglas Generales.

6. Sentar las bases para futuros estudios de investigacién

7. Partiendo de las conclusiones que se obtengan, hacer propuestas que
permitan eliminar los errores o deficiencias que se han venido cometiendo en

cuanto a reglas generales se refiere, para asi tener un sistema juridico
tributario mds apegado al principio de legalidad y de seguridad juridica.
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QUINTA PARTE

MARCO CONCEPTUAL.

Las normas de derecho fiscal, son disposiciones de una dinamica
muy particular, ya que los cambios tan acelerados que se estin viviendo
actualmente exigen al derecho una adecuacién o ajuste constante a las nuevas
situaciones que se van presentando.

Por lo anterior, no es extrafio suponer que las personas que se
encuentran en contacto con el Derecho y especialmente con el derecho fiscal,
deben de mantenerse en continuo estudio y contacto con las reformas a las
disposiciones fiscales, ya que de lo contrario, irdn perdiendo la habilidad de
poder resolver satisfactoriamente y conforme a derecho, las cuestiones que se
les vayan planteando en el ejercicio de su desarrollo profesional.

Muchas de las normas de carécter fiscal sufren modificaciones
anualmente, por lo cual no es extrano que cada diciembre se esperen
reformas al C6digo Fiscal de la Federacién, a la Ley del Impuesto Sobre la
Renta, a la Ley del Impuesto al Valor Agregado etc.  En ocasiones las
meodificaciones no requieren esperar un afio ya, que en el transcurso de un
ejercicio también pueden darse reformas a estas leyes.
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Sin embargo la reforma a una ley no es un procedimiento
demasiado sencillo y expedito, por lo que los cambios en dichas leyes no son
tan frecuentes en comparacion de las meodificaciones a las resoluciones
generales que anualmente publica la Secretaria de Hacienda y que puede
modificar mucho més facilmente.

En afios pasados era demasiado el mamero de reformas que
sufrian las mismas Reglas Generales, sin ir mas lejos, en 1992 hubo 25
reformas a las Reglas de Caracter General. Lo anterior no quiere decir que en
la actualidad no se reformen dichas reglas, sin embargo es de reconocerse que
ha disminuido el namero de sus reformas.

Por otra parte es importante sefialar que poco se ha escrito con
relacion a este tema de las Reglas Generales que publica anualmente la
S.H.C.P., por lo que la gran mayoria de la literatura fiscal, al tratar ciertos
temas se refieren a determinadas Reglas que se relacionan con el tépico que
les interesa, pero sin entrar al estudio de las Reglas Generales en su conjunto,
plantedndose cuestiones sobre su origen, su constitucionalidad, sus
implicaciones juridicas, etc.
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SEXTA PARTE

HIPOTESIS

La Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, mediante las Reglas
de Carécter General, publicadas en 1995, ha estado invadiendo funciones que

le corresponden al Poder Legislativo, en perjuicio de los contribuyentes.
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SEPTIMA PARTE

ELEMENTOS QUE SE UTILIZARAN PARA LA
INVESTIGACION Y COMPROBACION DE LA HIPOTESIS.

Para comprobar la hipétesis se har4 uso de :

1. Recopilacién de datos que se relacionen con el tema, especialmente en
libros.

2. Analisis de algunas reglas de caracter general publicadas en 1994 y en 1995.
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OCTAVA PARTE ’
DESARROLLO DE LA INVESTIGACION

1. OBLIGACIONES FISCALES Y EL PRINCIPIO DE LEGALIDAD,

En el articulo 31 fraccion IV de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos se establece como una obligacion de los mexicanos el de
contribuir para los gastos publicos, asi de la Federacion como del Estado, municipio
y Distrito Federal en que residan de la manera proporcional y equitativa gue

dispongan las leyes.

De esta manera se consagra el principio de legalidad que rige en materia
tributaria, principio que se robustece con lo dispuesto en el parrafo segundo del
articulo 14 constitucional, al establecer que nadie puede ser privado de sus
propiedades, posesiones y derechos si no es conforme con las leyes expedidas con
anterioridad al hecho.

Igualmente importante es el articulo 16 de la misma Carta Magna que
establece que nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicilio, papeles o
posesiones, sino en virtud de mandamiento escrito de autoridad competente, que
funde y motive la causa legal del procedimiento. Ya que al establecer la garantia de
fundamentacion y motivacion, al mismo tiempo refuerza la garantia de legalidad.

El principio de legalidad en materia tributaria, igual que en el derecho
penal se puede enunciar mediante el aforismo "nullum tributum sine lege".

De acuerdo con Sergio Francisco de la Garza el principio de legalidad
significa que la ley que establece el tributo debe definir cuales son los elementos y
supuestos de la obligacion tributania, esto es, los hechos imponibles, los sujetos
pasivos de la obligacion que va a nacer, asi como el objeto y la cantidad de la
prestacion, por lo que todos esos elementos no deben de quedar al arbitrio o
discrecion de la autoridad administrativa. La Ley debe establecer también las
exenciones,’

Sergic Francisco de la Garza. "Derecho Financiero Mexicano”, P.265
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Es importante hacer notar que la constitucién sefiala que los mexicanos
estan obligados a pagar contribuciones de la manera que dispongan las leyes, por lo
tanto las obligaciones fiscales deben de estar en la ley. Hay quienes seiialan que las
disposiciones que deben de estar en ley son aquellas que establecen cargas a los
particulares.

Dicha afirmacién se hace tomando como base el articulo 5 del Codigo
Fiscal de la Federacion que determina que: "Las disposiciones fiscales que
establezcan cargas a los particulares y las que sefialan excepciones a las mismas, asi
como las que fijan infracciones y sanciones, son de aplicacion estricta. Se consideran
que establecen cargas a los particulares las normas que se refieren al sujeto, objeto,
base, tasa o tarifa."

Los autores que consideran que las obligaciones que deben de estar en
ley son las que establecen cargas a los particulares de acuerdo con el Cédigo Fiscal de
la Federacion , estan equivocados ya que el legislador establece una diferencia entre
las disposiciones fiscales con el fin de aclarar que las que establezcan cargas a los
particulares seran de aplicacion estricta, en cambio las demas disposiciones fiscales se
interpretaran aplicando cualquier método de interpretacion juridica. Pero esto no nos
autoriza a pensar que unicamente los preceptos que establecen cargas deben estar en
Ley, ya que eso implicaria que las normas de procedimiento por ejemplo no tendrian
que estar forzosamente en ley por no establecer cargas sustantivas a los particulares.

El articulo 31 fraccién IV de la Constitucién es claro al establecer que

se contribuira al gasto publico de la manera que lo dispongan las leyes, asi que puede

haber un gran nimero de disposiciones que sin establecer cargas a los particulares de
acuerdo con el articulo 3 del C.F.F. establezcan la manera de contribuir al gasto

publico v por lo mismo deberian de estar en la ley.

Para reforzar lo anterior, se puede citar el ultimo parrafo del articulo 5
del C.FF. que seflala que para la interpretacion de las disposiciones fiscales que no
establecen cargas a los particulares se podrd utilizar cualquer método de
interpretacion  juridica y que a falta de norma fiscal expresa se aplicaran
supletoriamente las disposiciones del derecho comin cuando su aplicacién no sea
contraria a la naturaleza propia del derecho fiscal. Con la cual se confirma el criterio
de que aun estas disposiciones que no establecen cargas deberian de estar en ley, si no
en leyes de derecho fiscal, si en leyes de derecho Comun, pero deben de constar en
ley, ya que de lo contrario se estaria violando el art. 31 fracc. IV de la Constitucion.

Codigo Fiscal de la Federacion.
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Es importante incluir en este tema, lo que el Dr. Ignacio Burgoa explica
cuando se refiere al principio de legalidad en relacion con la garantia de
fundamentacién y motivacién.

"La fundamentacion legal, consiste en que los actos que originen la
molestia de que habla el articulo 16 constitucional, deben basarse en una disposicion
normativa general, es decir, que ésta prevea la situacién concreta para la cual sea
procedente realizar el acto de autoridad, que exista una ley que lo autorice. La
fundamentacion legal de todo acto autoritario, no es sino una consecuencia directa del
principio de legalidad que consiste en que las autoridades s6lo pueden hacer lo que la
ley les permite, principio que ha sido acogido por la jurisprudencia de la Suprema
Corte. Es mas, conforme también a lo establecido por nuestro maximo tribunal, las
autoridades deben gozar de facultades expresas para actuar, o sea, que la permision
legal para desempeiiar determinado acto de su incumbencia no debe derivarse o
presumirse mediante la inferencia de una atribucion clara y precisa."?

La Suprema Corte, en distintas ejecutorias de la Segunda Sala ha
sostenido con relacion a este tema lo sig.: '

" Cuando el articulo 16 de nuestra Ley Suprema previene que nadie
puede ser molestado en su persona, sino en virtud de mandamiento escrito de
autoridad competente que funde y motive la causa legal del procedimiento, esta
exigiendo a las autoridades no simplemente que se apeguen, segin criterio escondido
en la conciencia de ellas, a una ley, sin que se conozca de que ley se trata y los
preceptos de ella, que sirvan de apoyo al mandamiento relativo de las propias
autoridades, pues esto ni remotamente constituiria garantia para el particular. Por lo
contrario, lo que dicho articulo les esta exigiendo es que citen la ley y los preceptos de
ella en que se apoyen, ya que se trata de que justifiquen legalmente sus proveidos
haciendo ver que no son arbitrarios. Forma de justificacion tanto mas necesaria,
cuanto que dentro de nuestro régimen constitucional las autoridades no tienen mas
facultades que las que expresamente les atribuye la ley.™

k)
4

Ignacio Burgoa. "Las Garantias Individuales”. P. 596
Amparo en revision 1,259/59 , Octavio Ramos E. y coags. 10 de agosto de 1959.

Unanimidad de cuatro votos Ponente: José Rivera P.C. Tomo XXVI, Segunda Sala, pags. 13y
14. Sexta Epoca.
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"El articulo 16 constitucional impone la obligacién a las autoridades de
fundar y motivar expresamente su resolucién, por lo que no es bastante para cumplir
con esa obligacién el que las autoridades citen globalmente un cuerpo de ley, ya que
esta forma de proceder obligaria a los interesados a adivinar cual fue el precepto
expreso de esa ley en que pretendieron fundarse las autoridades, lo que traeria como
consecuencia la deficiencia en la defensa del interesado."’

En cuanto a la motivacién Burgoa seflala que: "La motivacion de la
causa legal del procedimiento implica que, existiendo una norma juridica , el caso o
situacion concretos respecto de los que se pretende cometer el acto autoritanio de
molestia, sean aquellos a que alude la disposicion legal fundatoria, este es el concepto
de motivacion empleado en el articulo 16 constitucional indica que las ¢ircunstancias
y modalidades del caso particular encuadren dentro del marco general correspondiente
establecido por la ley."

"La motivacion legal implica, pues, la necesaria adecuacion que debe
hacer la autoridad entre la norma general fundatoria del acto de molestia y el caso
especifico en el que éste va a operar o surtir sus efectos. Sin dicha adecuacion, se
violaria por ende, la citada sub-garantia que, con la de fundamentacion legal, integra
la de legalidad."

"Ambas condiciones de validez constitucional del acto de molestia (Es
decir la fundamentacioén y la motivacién.) deben necesariamente concurrir en el caso
concreto para que aquél no implique una violacion a la garantia de legalidad
consagrada por el articulo 16 de la Ley Suprema, es decir, que no basta que haya una
ley que autorice la orden o ejecucion del o de los actos autoritarios de perturbacién ,
sino que es preciso inaplazablemente que el caso concreto hacia el cual éstos vayan a
surtir sus efectos esté comprendido dentro de las disposiciones relativas a la norma,
invocadas por la autoridad. Por consiguwiente, razonando a contrario sensu, se
configurara la contravencién al articulo 16 constitucional a través de dicha garantia ,
cuando ¢l acto de molestia no se apoye en ninguna ley (falta de fundamentacién) o en
¢l caso de que, existiendo ésta, la situacion concreta respecto a la que se realice dicho
acto de autoridad, no esté comprendida dentro de la disposicion general invocada
(falta de motivacion)."®

[

Amparo en revision 183/58, Ludwig Bachmann. 8 de Septiembre de 1958. Unanimidad

le 4 votos. Ponente José Fivera P.C. Tomo XV, Segunda Sala, pag. 16. Sexta Epoca.

Ignacio Burgoa. "Las Garantias Individuales." P. 598 y 601.
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Con relacion a esto son aplicables los siguientes criterios
jurisprudenciales, sustentados por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion:

" Las autoridades administrativas no tienen mas facultades que las que
expresamente les conceden las leyes, y cuando dictan alguna determinacién que no
esta debidamente fundada y motivada en alguna ley, debe estimarse que es violatoria
de las garantias consignadas en el articulo 16 constitucional."’

“Las autoridades administrativas, por una parte, solo pueden hacer lo
que la ley les permite, y por otra la sola existencia de una ley que no ha sido
debidamente aplicada y citada en el acto administrativo que se reclame, no le da a €ste
el caracter de constitucional, por lo que si no se le sefiala expresamente como
fundamento del acto , éste es inconstitucional, aunque 1a autoridad respectiva alegue:
que por tratarse del cumplimiento de leyes de orden publico, la simple omision de una
cita legal de una disposicion administrativa, que tiene su apoyo en preceptos legales
permanentes, no puede ser causa para que se perjudique el interés publico," *

Con 1o expuesto hasta el momento, es posible llegar a la conclusion de

que las obligaciones fiscales deben de estar en ley va que de lo contrarig se estarian

violando diversos articulos de la Constitucién, concretamente los articulos 14, 16 y 31
fracc. IV que consagran el principto de legalidad v que en pocas palabras significa

que las autoridades solo pueden hacer lo que la ley expresamente les faculta, es decir,
que la ley es para ¢l actuar de la autoridad condicion y limite, Condicién porque sin
una ley que la respalde la autoridad no puede obrar legalmente y limite porque en la
misma ley se establece en qué casos unicamente la autoridad puede obrar de tal o cual
manera, v si la autoridad actia fuera de los supuestos previstos por el legislador,
estara actuando ilegalmente, violando la garantia de legalidad.

Dicha garantia de legalidad tiene wna excepcidn establecida
constitucionalmente en el articulo 131, segan el cual: " El Ejecutivo podra ser
facultado por el Congreso de la Union para aumentar disminuir y suprimir las cuotas
de las tarifas de exportacion e importacion, expedidas por el propio Congreso, y para
crear otras, asi como para restringir y prohibir las importaciones, las exportaciones y

Semanario Judicial de la Federacion, tomo XXIX, pag. 669.
Semanario Judicial de la Federacion, tomo LXXI, pag. 5,812.
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el transito de productos, articulos y efectos , cuando lo estime urgente , a fin de
regular el comercio exterior, la economia del pais , la estabilidad de la produccion
nacional o de realizar cualquier otro propdsito en beneficio del pais. El propio
Ejecutivo al enviar al Congreso el Presupuesto de cada afio, sometera a su aprobacién
el uso que hubiere hecho de la facultad concedida.”

Esta facultad del Ejecutivo representa una excepcidon al principio de
legalidad y al sistema de la division de poderes, siendo mntroducida en la Constitucién
en diciembre de 1950 mediante reforma que se justifico por poderosas razones de
politica economica que hicieron indispensable la misma para defender la economia
nacional de las fluctuaciones de precios en ¢l comercio exterior.

L}

Esta es la inica excepcién constitucional al principio de la legalidad. en
materia fiscal, por lo tanto no debe existir ninguna otra excepcidn a dicho pringipio.

(Por qué se hace tanto hincapié en que las obligaciones fiscales deben
estar en ley? Porque vivimos en un Estado de Derecho en el que todos sus integrantes,
hasta el Estado mismo, nos encontramos subordinados al orden juridico lo cual nos
brinda seguridad juridica e impide el abuso de la autoridad frente a los gobernados,
ademas porque el Estado requiere para su supervivencia de recursos de sus
gobernados para poder asi satisfacer el gasto publico y alcanzar el bien comun, pero la
forma de extraer dichos recursos de los particulares aunque sea para el gasto publico,
no es agradable para el contribuyente de ninguna parte del mundo ya que implica el
despojarlo de parte de su riqueza, por lo que para alcanzar una convivencia pacifica es
necesario que ¢l contribuyente sepa de antemano la manera en que deberd de
contribuir al gasto publico, y que esa manera de contribuir fue la elegida por los
legisladores nombrados por la mayoria de los contribuyentes mediante el sufragio, de
esta forma se otorga al contribuyente una seguridad juridica que le hace menos
incémodo el pago de sus contribuciones,
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Con lo anterior no se pretende decir que respetando el principio de
legalidad se hara comodo y agradable para el contribuyente el pago de sus impuestos
ya que esto requiere de una cultura fiscal que en México no se tiene y, que no se
tendra hasta que el contribuyente confie en que sus gobernantes saben administrar
debidamente los recursos que obtienen para el gasto publico, lo cual definitivamente
se debe de reflejar en indicadores del gasto publico como carreteras, escuelas,
hospitales, etc. Pero para generar esa cultura fiscal a la que me refiero, es
imprescindible entre otras cosas otorgarle al contnbuyente segundad juridica en el
pago de sus contribuciones y eso solo se puede hacer mediante el respeto a la
Garantia de Legalidad.

1,1. :Qué es una ley?

En el tema anterior se comentd sobre el principio de legalidad
consagrado en la Constitucion y se explico que consistia en la obligacién que tienen
las autondades de actuar bajo la ley, lo que implica que toda actividad de la autoridad
para que pueda ser valida legalmente, requiere estar prevista por la ley y debe
aplicarse unicamente para los casos previstos por la misma ley,

Por lo tanto es de suma importancia para poder acabar de entender el
principio de legalidad que se tenga un concepto claro de lo que se debe entender por

ley.

"En el Diccionario de Derecho del Lic. Rafael de Pina se define a la
palabra Ley como una norma juridica obligatoria y general dictada por legitimo poder
para regular la conducta de los hombres o para establecer los ¢rganos necesarios para
el cumplimiento de sus fines. La ley es obra de un organo legislativo y como tal tiene
por fuente la voluntad mayoritaria de diche organo, pues raramente es aprobada por
unanimidad.

La Ley es la expresion o el resultado de la voluntad mayoritaria de las
Camaras Legislativas, o de un 64rgano de poder centralizado en una persona o en un
organtsmo integrado por un corto namero de personas, respecto a la ordenacion de la
conducta humana a la constitucién de drganos o instituciones necesarios para el.
desenvolvimiento de la vida individual o social.
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Los caracteres que los tratadistas atribuyen a la ley son: la generalidad,
la obligatoriedad vy la irretroactividad.

1) La generalidad de la ley es una caracteristica esencial de la norma
juridica. Generalidad equivale a aplicabilidad a cuantas personas se encuentren en un
supuesto determinado.

La ley no mira al individuo sino a la comunidad. No se da para
individuos determinados ; ¢l objeto de la ley como norma de conducta humana, es
regirla pero no considerandola como una actividad aislada sino en conexién con
otras, para seiialar, de modo general, la esfera de lo licito y de lo ilicito.

2) La ley debe cumplirse necesariamente. El incumplimiento de la ley
como daiioso a la normalidad del orden juridico, encuentra correctivo adecuado en la
tealizacion del derecho por la via del proceso. El caracter obligatorio de la ley se
deriva del interés social que existe en su acatamiento.

3) Las leyes disponen para el porvenir. El pasado no es objeto de la
actividad del legisiador, sino del historiador. Este pnincipio es admitido como general;
pero tiene sus excepciones, en algunos casos en que al aplicarse retroactivamente no
se cause ningun perjuicio para persona alguna.™

La ley es el producto de una funcién estatal, la llamada funcién
Legislativa, 1a cual puede ser estudiada desde un punto de vista formal y desde un
punto de vista material.

1.1.1. Funcion Formalmente L egislativa

La funcion Legislativa contemplada desde un punto de vista formal, se
puede definir como la actividad que el Estado realiza por medio del Poder Legislativo.

Rafael de Pina. "Diccionario de Derecho". pags. 334y 335
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En México el Poder Legislativo Federal se encuentra depositado en el
Congreso de la Unién, compuesto por la Camara de Diputados y de Senadores, sin
embargo es preciso aclararse que también se considera formalmente funcion
legislativa el conjunto de actos que puede realizar en forma exclusiva cada Camara.
(Art. 74y 76 de 1a Constitucion Federal.).

"Del caracter formal del acto legislativo se deriva el principio la
autoridad formal de la ley que significa que todas las resoluciones del Poder
Legislativo no pueden ser derogadas, modificadas o aclaradas mas que por otra
resolucion del mismo Poder y siguiendo los mismos procedimientos seguidos para la
formacion de la resolucion primitiva.

Este principio se encuentra consignado el la fracc. f) del art. 72
Constitucional asi redactada: En la interpretacién reforma o derogacion de las leyes o
decretos, se observaran los mismos tramites establecidos para su formacion.""

"El punto de vista formal es insuficiente para caracterizar a la funcion
legislativa, entre otras razones, por las dos siguientes:

a) No todos los actos del Poder Legislativo pueden vdlidamente Hamarse
"legislativos”, pues hay facultades diversas, que caen bajo de la funcion
administrativa, digamos como ejemplo el caso a que alude el articulo 73, fraccion I de
la Constitucion: "El Congreso tiene facultad: para admitir nuevos Estados a la Umion
Federal." Otras facultades caen bajo el campo de la funcidn jurisdiccional, por via de
ejemplo la materia de responsabilidad de los funcionarios publicos a que se refieren
los articulos 108 y siguientes de la Constitucion, ¢l nombramiento del personal de las
Camaras, usar condecoraciones y otros permisos. '

b) Los otros poderes realizan actos legislativos desde ¢l punto de vista
organico, por ejemplo, cuando el Presidente de la Repuablica expide los reglamentos
administrativos, de conformidad con la fracc. I del articulo 89 de la Constitucién.
Estos actos son formalmente administrativos, pero materialmente son actos
legislativos con los mismos caracteres de la ley.""!

Gabino Fraga. "Derecho Adminstrativo”. pags. 37 y 38
Andrés Serra Rojas. "Derecho Administrativo”. pag. 46.
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1.1.2, Funcion Materialmente L egislativa

La funcidn legislativa se puede apreciar desde un punto de vista material
o sea prescindiendo de su autor y de la forma como se realiza y considerando
scolamente la naturaleza intrinseca del acto en el cual se manifiesta y que lo es la ley.

" La ley esta constituida por una manifestacion de voluntad encaminada
a producir un efecto de derecho. ..La ley desde un punto de vista material se
caracteriza por ser un acto que crea, modifica o extingue una situaciéon juridica
nl2
general,

Desde el punto de vista material se ve a la funcidn legislativa atendiendo
a las caracteristicas intrinsecas de la ley sin tomar en cuenta al érgano que la crea por
lo que a continuacion se sefialan las caracteristicas de toda ley:

" a) Es una norma de conducta, abstracta ¢ impersonal, expedida para un
numero indeterminado de casos, que se aplica a todos los que se colocan en los
supuestos de la ley, ademas regula la vida social.

b) Es una norma general y permanente. Es un acto regla creador de
situaciones juridicas generales.

¢) Es una norma obligatoria, El acto legislativo es obligatorio para todos
los que se encuentran en la situacion fijada por la ley y no se refiere a un caso
concreto o particular o privilegio porque seria una ley privativa violatoria del articulo
13 constitucional.

d) El acto legislativo es imperativo, va que el Estado impone la
obligacién de someterse a la Ley y esta provisto de una sancién que son medios
adecuados para su debido cumplimiento. El caracter imperativo de una norma deriva
de los términos de la ley o de sus propésitos o fundamentos, como en el caso de las
garantias individuales o de las leyes de orgamizacion. Por lo que se refiere a las leyes
supletorias estdn sujetas a una condicion para su aplicacion.

Gabino Fraga. "Derecho Administrativo”. pag. 42.
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e) La sanci6n o coercibilidad .""

Por Gltimo es importante aclarar que existen leyes como la de Ingresos
en las que concurren la generalidad y la penodicidad, con un vigor limitado a una
anualidad y que revisten el caracter abstracto e impersonal propio del acto legislativo,
ademas y para ser mas precisos se podria sefialar que la ley de Ingresos es
permanente por un aiio.

1.1.3. Proceso de Creacion de una Ley

Para poder tener una vision clara de lo que es una Ley es importante
sefialar la forma en que constitucionalmente se regula el proceso legislativo.

"A fin de explicar en qué consisten los diferentes momentos de tal
proceso, tomaremos como ejemplo las diversas etapas de la formacion de las leyes
federales, de acuerdo con la Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos. Las
reglas que lo norman hdllanse contendidas en los articulos 71 y 72 de la citada ley
fundamental y 3 y 4 del Cédigo Civil para el Distrito Federal. Los primeros se refieren
a la iniciativa, discusion, aprobacion, sancidon y publicacion y los dltimos fijan las
reglas para la iniciacién de la vigencia,

Son dos los poderes que en nuestro pais intervienen en la elaboracion de
las leyes federales: legislativo y ejecutivo. La intervencion de aquél se relaciona con
las tres primera etapas; la de éste, con las restantes,

A) Iniciativa.- Es el acto por el cual deterninados érganos del Estado
someten a la consideracion del Congreso un proyecto de Ley. "El derecho de inictar
leyes o decretos compete (Segtn el articulo 71 de la Constitucién Federal) :

I. Al Presidente de la Republica;
1. A los Diputados y Senadores al Congreso de 1a Union, y
III. A las Legislaturas de los Estados.

Andrés Serra Rojas. "Derecho Administrative”. pag. 47.
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Las iniciativas presentadas por el Presidente de la Republica, por las
legislaturas de los Estados, o por las diputaciones de los mismos, pasarén desde luego
a comision. Las que presentaren los diputados o senadores se sujetaran a los tramites
que designe el Reglamento de Debates.""

"La iniciativa es el primer paso en el proceso legislativo de formacién
de una ley o decreto, constituye su base ¢ piedra angular y sin ¢lla no hay funcion
legislativa. Serafin Ortiz Ramirez manifiesta que conforme a nuestro Cédigo Politico
fundamental, la facultad de miciar leyes o decretos corresponde unicamente al
Presidente de la Republica , a los Diputados y Senadores al Congreso de la Unién , asi
como a las legislaturas de los Estados, por lo cual esto indica que la evolucion de la
legislacion mexicana depende unicamente de dichos funcionarios a quienes se supone
mas conocedores del medio y de las necesidades pueblo y por lo mismo, los mas
indicados para convertir esos anhelos, ya que ni la misma Suprema Corte de Justicia
o algunos otros miembros del Poder Judicial, encargados de la aplicacion de la ley en
los casos contenciosos, pueden formular iniciativas, por estimarse que debe haber una
completa separacion entre las funciones de juez, que es el intérprete de la ley y las
que corresponden al legislador; al respecto Felipe Tena Ramirez expresa: ;como
podria juzgar imparcialmente la Suprema Corte de la constitucionalidad de una ley,
cuyo proyecto ella misma hubiera formulado?

Tena Ramirez sefiala que dentro de nuestro sistema federal , justificase
que de las tres clases de funcionarios con derechos a presentar la tniciativa de mérito,
dos corresponden al poder legislativo, o sea los miembros del Congreso General y las
diputaciones locales de cada Estado de la Republica, pues su funcién es precisamente
ésa, la de legislar, pero en cuanto al primer mandatario de la federacion, nuestra
Constitucion lo asocia a dicha funcién al otorgarle la facultad de comenzar el proceso
legislativo mediante la iniciativa , atenuindose asi la division de poderes y
reconociéndose que el Ejecutivo Federal esta en aptitud, por su conocimiento de las
necesidades publicas , de proponer a las cdmaras proyectos acertados.""

B) Discusién .- Es el acto por ¢l cual las Camaras deliberan acerca de
las iniciativas , a fin de determinar si deben o no ser aprobadas. "Todo proyecto de ley

3

Constitucion Politica de los Estado Unidos Mexicanos. comentada. p. 283.
Francisco Arturo Schroeder Cordero. "Constitucion Politica de los Estados Unidos

fexicanos. comentada” pag. 285.
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o decreto, cuya resolucion no sea exclusiva de alguna de las Camaras, se discutira
sucesivamente en ambas, observandose ¢l Reglamento de Debates sobre la forma ,
intervalos y modo de proceder en las discusiones y votaciones. "(Primer parrafo del
articulo 72 de la Constitucion)

" La formacidn 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 reclutamiento de tropas , todos los
cuales deberan discutirse primero en la Camara de Diputados " (Fracc. H del articulo
72 constitucional).

A la Camara en donde inicialmente se discute un proyecto de ley suele
llamarsele Camara de ongen; a la otra se le da el calificativo de revisora.

C) Aprobacion .- Es el acto por el cual las Camaras aceptan un
proyecto de ley. La aprobacién puede ser total o parcial.

D) Sancidn .- Se da este nombre a la aceptacion de una iniciativa por el
Poder Ejecutivo. La Sancién debe ser posterior a la aprobacion del proyecto por las
Camaras.

El Presidente de la Repuiblica puede negar su sancion a un proyecto ya
admitido por el Congreso (Derecho de veto). Esta facultad no es absoluta.

E) Publicacidn .- Es el acto por el cual la ley ya aprobada y sancionada
se da a conocer a quienes deben cumplirla. La publicacion se hace en el llamado
Diario Oficial de la Federacion.

F) Iniciacidn_de la Vigencia .- En México existen dos sistemas de
iniciacién de la vigencia: el sucesivo y el sincrénico,

Sistema Sucesivo.- La ley entra en vigor al tercer dia después de su
publicacion y en los lugares distintos a los que se publique el Diario Oficial se dard
ademds un dia por cada cuarenta kilémetros de distancia o fraccién que exceda de la
mitad.

Sistema Sincronico.- Se presenta cuando la ley sefiala expresamente la
fecha a partir de la cual entrara en vigor.""

Eduardo Garcia Maynez. "Introduccion al Estudio del Derecho”. pags. 53 a 60.
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Una vez expuesto lo anterior podemos decir que a la pregunta de ;Qué
es la Ley? no se le puede responder de una sola forma ya que depende desde que
punto de vista se vea.

En principio una Lev es toda aquella manifestacién de voluntad general

abstracta, impersonal e imperativa, que tiene por objeto crear, modificar o extinguir
situaciones juridicas generalmente futuras. Dicha manifestacion de voluntad debe de
provenir del Poder Legislativo v debe de manifestarse de acuerdo al procedimiento
legislativo previsto por la Constitucién.

La definicion anterior corresponde a una verdadera ley, ya que lo es
desde el punto de vista formal y matenal. Las definiciones de ley que parten de un
punto de vista sea formal o material son definiciones parciales, que se han establecido
mas que nada por la doctrina, para poder explicar el fendmeno de las excepciones en
el principio de la division de poderes.

La definicion de Lev desde un punto de vista formal podra ser, todo acto
emanado del Poder Legislativo.

En cambio la Definicién de Ley desde un punto de vista material seria la
de toda manifestacién de voluntad tendiente a crear modificar o extinguir situaciones
juridicas, generales. abstractas, impersonales e imperativas.

El tener bien claros estos conceptos, es imprescindible para continuar
con la presente investigacion, ya que servirdn de herramientas valiosas para el estudio
de las resoluciones de caracter general, tal y como le veremos mas adelante,

1.2, :Oué es un Reglamento?

El Reglamento es una norma o conjunto de normas juridicas de caracter
general, abstracto e impersonal que expide el titular del Poder Ejecutive vy que tienen

por objeto facilitar la exacta observancia de las leyes expedidas por el Poder
Legislativo.
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"La atribucién de la facultad reglamentaria al Poder Ejecutivo se
justifica desde el punto de vista practico por la necesidad de aligerar la tarea del Poder
Legislativo relevandolo de la necesidad de desarrollar y completar en detalle las leyes
para facilitar su mejor ejecucién , teniendo en cuenta que el Ejecutivo estd en mejores
condiciones de hacer ese desarrollo puesto que se encuentra en contacto mas intimo
con el medio en el cual va a ser aplicada la Ley. Ademas, existiendo mayores
facilidades para la modificacion de los reglamentos , el uso de la facultad
reglamentaria permite que la legislacidon se pueda ir adaptando oportunamente a las
circunstancias cambiantes en que tiene que ser aplicada, adaptacion que no seria
posible si dependiera del Poder Legislativo ya que éste tiene procedimientos mas
complicados y periodos reducidos de funcionamiento.""’

"La Doctrina ha estimado al Reglamento como simple norma
complementaria de una Ley. En otras palabras se acepta que no tiene la jerarquia de la
Ley y solo requiere de la intervencion del titular del Poder Ejecutivo para su vigencia
y eficacia legal..... Al Reglamento debe vérsele como consecuencia del principio de
division de poderes, si se toma en cuenta que al Poder Legislativo corrésponde dictar
leyes v al Poder Ejecutivo ejecutarlas, Es precisamente en atencion a su ejecucion que
corresponde a éste ultimo el decidir sobre las diversas formas de observancia que
puedan contemplarse en la ley, pues la autoridad formal de ésta se circunscrnibe a la
simple enunciacion de la nonna a seguir, mas no a la forma de seguirla y a los medios
de que se vale el Estado para proveer a su cumplimiento."'®

En cuanto al planteamiento de ;Qué articulo sirve de fundamento al
Reglamento? Nos encontramos con varias opiniones ya que hay quienes dicen que
dicha facultad del Presidente de la Republica se desprende sin lugar a dudas del
articulo 89 fracc. I de la Constitucion al establecer que:

"89. Las facultades y obligaciones del Presidente son las siguientes:

I. Promulgar y Ejecutar las leyes del Congreso de la Unién,
proveyendo en la esfera administrativa a su exacta observancia; "'

7
1

Gabino Fraga. "Derecho Administrativo”. pags. 104 y 105.
Santiago Barajas Montes de Oca. "Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos

comentada. pag. 379.

9

Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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Gabino Fraga sefiala que: "En dicha fraccién se encuentran tres
facultades : a) La de promulgar las leyes que expida el congreso de la Unidn; b)
Ejecutarlas, y ¢) La de proveer en la esfera administrativa a su exacta observancia.
Estando perfectamente definidos los conceptos de promulgacion y ejecucién, queda
como una nueva facultad para el Ejecutivo la de proveer en la esfera administrativa a
la exacta observancia de las leyes. Esta facultad significa la competencia para la
realizacion de los actos admunistrativos que faciliten la ejecucidén pero que no son la
ejecucidn misma , y no puede serlo porque esta ultima queda ya comprendida en el
segundo concepto de la fraccién."™

Al respecto Serra Rojas comenta discrepando con el criterio de Gabino
Fraga que "La facultad reglamentaria del Poder Ejecutivo no es sino una fase de
ejecucion de las leyes. La esfera administrativa que se sefiala no sirve mas que para
delimitar la competencia del Presidente con relacion a las leyes, "

En opinién de Serra Rojas no se requiere un texto expreso en la
Constitucion para ¢jercer la facultad reglamentania. El texto concepto de ejecucion de
las leyes seria ineficaz, sin la facultad de expedir reglamentos. (La Constitucion de los
Estados Unidos de Norteamérica, no contiene la facultad reglamentana pero ella es
reconocida por la jurisprudencia.) En nuestro sistema Constitucional, segun Serra, el
Presidente ejerce la facultad reglamentaria no por delegacion del Poder Legislativo,
sino en el ejercicio de sus propias facultades, que implican la realizacién de 6rdénes y
mandatos administrativos.

En lo personal no estoy de acuerdo con lo expresado por Serra Rojas, ya
que la facultad reglamentaria debe desprenderse de la Constitucion, no por la
circunstancia de que en la Constitucién Norteamericana no se exprese dicha facultad
quiere decir que en México no deba de puntualizarse dicha facultad del Ejecutivo en
la Carta Magna, sobre todo tratandose de una facultad que invade la esfera del Poder
Legislativo,

Por lo anterior comparto la opinion de ¢l maestro Tena Ramirez quien
seiiala que: "Tal como esta redactada esta fraccion [ del Articulo 89 de ejecutar las
leyes proveyendo en la esfera administrativa a su exacta observancia , significa que
se trata de una unica facultad (Ejecutar leyes) pues el resto de la expresiéon no
consigna sino ¢l modo como debe hacerse uso de dicha facultad proveyendo en la
esfera administrativa, a su exacta observancia. La importancia de la facultad

Gabino Fraga. op.cit. pag. 110.
Andrés Serra Rojas. "Derecho Administrativo”.pag. 190,
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reglamentaria, la necesidad de contar con ella en un régimen constitucional, har
inclinado a la jurisprudencia a justificarla , hasta el punto de que ya nadie la discute.
De esta suerte ha crecido fuecra de la Constitucién, aunque sin contrariarla, una
institucion de derecho consuetudinario, que viene a llenar el vacio que
inexplicablemente dejaron los constituyentes del 57 y del 17. "Hoy en dia es el
precedente y no ¢l texto el que justifica la facultad reglamentaria."*

Definitivamente se reconoce dicha facultad de expedir reglamentos en el
Presidente de la Republica, especialmente cuando vemos ademas del art. 89 fracc. 1 el
articulo 92 constitucional que sefiala que "Todos los Reglamentos, Decretos,
Acuerdos y Ordenes del Presidente deberan estar firmados por el Secretario de
Estado, o Jefe de Departamento Administrativo a que ¢l asunto corresponda, y sin este
requisito no seran obedecidos."”

La facultad reglamentaria del Presidente de la Republica no se
desprende claramente de la Constitucion sino que es necesaria una labor de
nterpretacion, _en_la que se relacione el art. 89 fracc. I con el articulo 92
constitucionales y ademas se relacionen con las Constituciones anteriores las cuales si
se referian expresamente a la facultad reglamentaria_a excepcion de la del 57 que es
igual a la actual en la redaccién de |a citada fracc. [.

El Reglamento, es una disposicion formalmente administrativa pero
materialmente legislativa ya que es general, abstracto y sancionado por el poder
publico, es pues un acto objetivamente legislativo que si se atribuye excepcionalmente
al Ejecutivo es porque la exacta observancia de la Ley requiere la determinacion de
numerosos detalles, que sdlo pueden conocerse mejor por el Ejecutivo, ademas la ley
propiamente dicha no puede ajustarse rapidamente a las vicisitudes cambiantes de la
practica con la misma facilidad del reglamento.

"Por ser materialmente legislativa, la facultad reglamentaria constituye
una excepcion al principio de separacion de Poderes. Subordinado y todo a la
voluntad del legislador contenida en la ley, el reglamento no obstante es prolongacién
de Ia misma ley y participa de la naturaleza de ésta. La excepcion de que hablamos se
establecid por la Constitucion en favor exclusivamente del Presidente de la Republica,
nunca de los secretarios de Estado, mi de ningun otro drgano dependiente del
Ejecutivo. Ni siquiera la misma ley puede delegar en nadie la facultad reglamentaria

que corresponde al Presidente, pues en tal caso la ley usurparia el lugar de la
Constitucion al ampliar la excepcion a casos no sefialados en aquélla. Asi lo ha

Felipe Tena Ramirez, “Derecho Constitucional Mexicano”. pag. 467
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resuelto la Suprema Corte de Justicia en ejecutoria pronunciada en el mes de
Noviembre de 1942 en el Amparo 6303/42/1. '

Tampoco podria el Congreso asumir por si mismo la facultad
reglamentaria , despojando al Ejecutivo de lo que constitucionalmente le pertenece. Y
es que el reglamento tiene la doble caracteristica de ser un acto matenialmente
legislativo y formalmente ejecutivo; suprimase su naturaleza legislativa, o quitesele
como atribucidén del Ejecutivo, y el acto no sera reglamento, sino acto meramente
administrativo en un caso y ley en ¢l otro.

El contenido mas o menos amplio de la ley en relacion con el
reglamento, no puede ser determinado en teoria. Hay leyes nada prolijas que sélo
trazan direcciones generales, encomendando asi al reglamento la parte principal de la
ordenacion,"?

Con relacion a lo anterior es importante sefialar que "hay dos principios
que sirven de norma para determinar los casos en que no debe de intervenir la facultad
reglamentaria, lograndose por medio de ellos hacer una diferencia entre el contenido
de sus disposiciones y el de las leyes emanadas del Poder Legislativo.

Un primer principio es el de la preferencia de la ley, que consiste en que
las disposiciones contenidas en una ley de caracter formal, no pueden ser modificadas
por_un reglamento. Este es un principio basado en el Inciso f) del articulo 72 de la
Constitucion, segun el cual en la interpretacion reforma o derogacion de las leyes o
decretos, se observaran los mismos tramites establecidos para su formacion.

El segundo_principio es el denominado de la reserva de ley, que consiste
en que, conforme a la Constitucién. hay materias que sélo pueden ser reguladas por
una ley. La reglamentacién de las garantias individuales s6lo puede hacerse, salvo
casos excepcionales, por medio de una ley en el sentido formal. Ademas en otros
preceptos de la Constitucion , hay materias que solo pueden ser reguladas por una ley,
para imponer contribuciones y penas, para organizar la guardia nacional, etc. En todos
estos casos la Constitucion emplea términos claros, y al prevenir que por medio de
una ley se regule la materia, debe entenderse una ley en el sentido formal® | es decir
expedida por el Poder Legislativo."

Felipe Tena Ramirez. Op. cit. pags. 468 y 469
y material.
Gabino Fraga, Op. cit. pag. 107.
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Con todo lo expuesto en este tema, se¢ puede entender qué es el
Reglamento, cual es su fundamento, sus limitaciones, etc. 1o cual nos sera de gran
utilidad al momento de entrar de lleno al estudio de las reglas de caracter general,
igualmente importante sera tener claro el concepto de decreto, acuerdo y circular,
conceptos éstos del derecho administrativo que debemos de conocer para efectos de la
presente investigacion.

1.3. Decretos, Acuerdos y Circulares.

El articulo 92 de la Constitucién se refiere a que los Reglamentos,
Decretos, acuerdos y ordenes del Presidente, deberan de ser firmados por el Secretario
de Estado o Jefe del Departamento Administrativo a que ¢l asunto corresponda.

Con lo expuesto anteriormente, debemos tener una idea de lo que es el
reglamento, pero ;Qué son los demas conceptos a los que se refiere el articulo en
comento? '

DECRETO

Pues bien Decreto es una resolucion de interés comun destinada a la
regulacion de casos concretos, en determinado tiempo o lugar, asi como a la actividad
desarrollada por corporaciones, establecimientos 0 personas, que no constituye una
ley, (pero que crea situaciones juridicas) sino otro tipo de decisiones distintas a la Ley
pero que igualmente pueden provenir de un Poder Legislative que de un Poder
Ejecutivo,

Serra dice que el Decreto_es una dectsién administrativa gque crea una
situacion juridica. concreta o individual.
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ACUERDOS

"Los acuerdos u_ordenes del Presidente, integran unos y otras un
diferente sector de decisiones mediante las cuales ¢l titular de un 6rgano ordena a uno
inferior_la realizacién de determinada actividad o_funcion, o le dicta instrucciones
destinadas, por regla general, a dar eficacia al servicio publico. Los objetivos de los
acuerdos o decisiones presidenciales son;

1) Hacer una correcta interpretacion de las leyes u otras disposiciones
legales como pueden ser los reglamentos o decretos;

2) Cumplir con rigor constitucional , las leyes dictada por el Congreso,
por entraiiar 6rdenes del mas alto rango politico;

3) Resolver asuntos internos de la administracion piblica destinados a
reforzar el principio de buen gobiemo, y

4) Adoptar las resoluciones legales que en un caso especifico, procedan,
de conformidad con la competencia de la que disponga el 6rgano de la administracion
, sin excederse de los lineamiento de poder que le hayan sido sefialados."*

CIRCULARES

"Las Circulares son explicaciones dirigidas a_los funcionarios,
principios técnicos o practicos que aseguran el buen funcionamiento de la
organizacion administrativa," *’

El anterior Codigo Fiscal de la Federacion seiialaba en su articulo 82
que los funcionarios fiscales podran expedir circulares para dar a conocer a las
diversas dependencias el criterio de la autoridad superior que deberan seguirse en
cuanto a la aplicacion de las normas tributarias y que de dichas circulares no nacen
obligaciones y derechos para los particulares.

Santiago Barajas Montes de Oca. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
comentada. pag. 381.
Gabino Fraga. Op. cit. pag. 114
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"Se llama circular a una comunicacién dirigida por una autoridad
superior a una inferior sobre el mismo tema y con el mismo proposito. Este es el
procedimiento empleado por las autortdades superiores para transmitir a las inferiores
. sus instrucciones y decisiones. Las Circulares tienen el caracter de abstractas,
obligatorias para los subordinados, sin tener las caracteristicas del reglamento. Para
los particulares tienen valor, si ellas se ajustan a la ley o a su correcta interpretacién y
siempre que de alguna manera no les afecte, ocasionandoles un perjuicio . En este
caso la circular puede ser impugnada ante el superior jerarquico o recurriendo a las
autoridades judiciales federales, cuando impliquen un principio de aplicacion.

Se acostumbra que las circulares expresen el criterio juridico o
interpretacién que un organo administrativo formula en textos oscuros o dudosos
sobre la legislacion que aplica.

Las instrucciones son oOrdenes precisas que los superiores dan a las
autoridades inferiores para que actien en sus términos. La instruccion frecuentemente
se refiere a un asunto o grupos de asuntos parcialmente considerados, en tanto que la
circular es de caracter mas general."?®

En cuanto a este tema de las circulares, nuestro actual Cédigo Fiscal de
la Federacion se refiere a ¢llas de una forma distinta a como lo hacia en el articulo 82
del anterior Cédigo al sefialar ahora en su articulo 35 que "Los funcionarios fiscales
facultados debidamente, podran dar a conocer a las diversas dependencias el criterio
que deberan seguir en cuanto a la aplicacion de las disposiciones fiscales, sin que por
ello nazcan obligaciones para los particulares y_tinicamente dertvaran derechos de los
mismos cuando se publiquen en el Diario Oficial de la Federacion. "*

En la compilacién de jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion de 1975 se encuentra la tesis jurisprudencial numero 352, en la pag. 534,
bajo el Rubro "V.- CIRCULARES. NO SON LEYES - Las circulares no pueden ser
tenidas como ley, y los actos de autoridad que se funden en aquéllas, importan una
violaciéon de los articulos 14 y 16 constitucionales.”

Andrés Serra Rojas. “Derecho Administrativo” pags. 201 y 202.
Codigo Fiscal de la Federacion.
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2. REGLAS DE CARACTER GENERAL

En este tema trataremos de identificar las distintas clases de Reglas de
Caracter General que public6 la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para 1995,
asimismo la terminologia con la que se les conoce y analizaremos su fundamento,
para que con esta informacion y con los datos que se estudiaron en los temas
anteriores, sea posible elaborar una definicion de las Reglas de Caracter General.

2.1. Clases de Reglas de Cardcter General

Existen tres clases de Reglas de Caracter General, que se clasifican
atendiendo a el tema del que se ocupan:

1) Las aplicables a los impuestos y derechos federales, excepto a los
relacionados con el comercio exterior. (Publicadas en el Diarnio Oficial de la
Federacion el 31 de Marzo de 1995),

2) Las relacionadas con el comercio exterior. (Publicadas en el Diario
Oficial de la Federacion el 31 de Marzo de 1995), y

3) Las resoluciones que otorgan facilidades admunistrativas a los
sectores de contribuyentes que en la misma se sefialan. (Publicada en el Diario Oficial
de la Federacion el 28 de abril de 1995).

Hasta 1993 se publicaron juntas las dos primeras, no fue hasta 1994
cuando se publicaron en forma separada las aplicables al comercio exterior de las no
aplicables al comercio exterior. En cuanto a las que otorgan facilidades
administrativas éstas siempre se han publicado aparte.
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2.2. Terminologia

A las Reglas de Caracter General se les ha denominado de distintas
formas toda vez que su nombre es algo extenso, asi que por ejemplo a la Reglas de
Caracter General que Otorgan Facilidades Administrativas al Sector de
Contribuyentes que en la misma se Sefialan, comunmente se les llama "Facilidades
Administrativas”.

Por otra parte a las Reglas de Caracter General Aplicables a los
Impuestos y Derechos Federales, excepto a los Relacionados con el Comercio
Exterior, se¢ les 1llama "Reglas Generales” o mas comunmente, "Resolucién
Miscelanea” o "Miscelanea Fiscal", posiblemente porque en un conjunto de reglas es
posible encontrar disposiciones que se refieren a diversas leyes y diversos temas,
como por ejemplo al Cédigo Fiscal de la Federacion, Ley del Impuesto Sobre la
Renta, Ley del Impuesto al Valor Agregado, de los Derechos, de 1a Contribucién de
Mejoras, etc. y como sabemos en una tienda misceldnea, podemos encontrar articulos
de muy diversa naturaleza.

Igualmente a las Reglas de Caracter General Relacionadas con el
Comercio Exterior, comunmente se les conoce como Miscetanea de Comercio
Exterior, por la misma razdn expuesta en el parrafo anterior.

2.3. Fundamento de las Reglas de Caracter General

Las Reglas de Caracter General, como acto de autoridad que son; deben
de tener su fundamento en la Ley, ya que de acuerdo con el principio de legalidad la
autoridad sélo puede hacer lo que la ley le permita.

Asi las cosas y para continuar con la presente investigacion, a
continuacion se expone la Fundamentacidon y los Considerandos que la Autoridad
expuso al publicar cada tipo o clase de Reglas de Caracter General para el Ejercicio
de 1995,
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En primer término tenemos que en el Diario Oficial de la Federacion de
fecha 31 de Marzo de 1995 al publicarse la Resolucién que establece para 1995 reglas
de caracter general aplicables a los impuestos y derechos federales, excepto a los
relacionados con el comercio exterior, se expresa lo siguiente:

"Con fundamento en los articulos 16 y 31 de la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal y 33, fraccién I, inciso g) del Cédigo Fiscal de la
Federacion, y

CONSIDERANDQ

Que es conveniente facilitar a los contribuyentes y demds obligados por
las leyes fiscales el conocimienio de las resoluciones de las autoridades que
establecen disposiciones administrativas de cardcter general.

Que por ello las leyes fiscales facultan a la Secretaria a publicar
anualmente dichas resoluciones , agrupandolas por materias y por contribuciones
para simplificar su aplicacion , por lo que he tenido a bien expedir la siguiente
Resolucion que establece para 1995, Reglas de Cardcter General aplicables a los
impuestos y derechos federales, excepto a los relacionados con el comercio exterior”.

Por otra parte el mismo Diario Oficial de la Federacion de fecha 31 de
Marzo de 1995, al publicar la Resolucion de establece para 1995 Reglas fiscales de
caracter general relacionadas con ¢l comercio exterior, establece:

"Con fundamento en los articulos 16 y 31 de la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal; 1 y 116, fracc. XXV de la Ley Aduanera y 33 fracc.
1, inciso g) del Caodigo Fiscal de la Federacion.
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CONSIDERANDQ

Que en virtud de que las reglas fiscales en materia de comercio exterior
requieren ser actualizadas de manera constante por la dinagmica propia de esta
actividad .

Que en atencion a que estas reglas generales estan dirigidas a un sector
muy especializado de contribuyentes , ademds de que sus efectos son inmediatos, se
considera conveniente mantenerlas separadas de las otras reglas de cardcter general
aplicables a los impuestos interiores, por lo que he tenido a bien expedir la siguiente
Resolucion que establece para 1995 Regias fiscales de cardcter general relacionada
con el comercio exterior.”

Por d1ltimo, en cuanto a la Resolucién que otorga facilidades
admunistrativas a los sectores de contribuyentes que en la misma se seiialan, publicada
en el Diario Oficial de la Federacion del 28 de abril de 1995, se establece lo siguiente:

"Con fundamento en los articulos 16 y 31 de la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal, 33 fraccion I inciso g) del Cddigo Fiscal de la
Federacion, 50. de la Ley de Ingresos de la Federacién para el ejercicio fiscal de
1995, publicada en el Diario Oficial de la Federacion del 28 de diciembre de 1994, y
6o. fracciones XXXTV y XXXV del Reglamento Interior de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, y

CONSIDERANDQ

Que desde 1990 la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, con
Jundamento en las facultades que le fueron conferidas por el Congreso de la Union, y
con base en la problematica expuesta por los diferentes sectores de contribuyentes
del Régimen Simplificado, ha concedido a los mismos diversas facilidades
admimstrativas, a fin de que cumplan adecuadamente con sus obligaciones fiscales.
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Que para mayor claridad y comprension de las facilidades
administrativas que se han otorgado a estos sectores de contribuyentes, se considero
conveniente darlas a conocer a partir del afio de 1991 a través de a Resolucidn que
Qtorga Facilidades Administrativas a los Sectores de Contribuyentes que en la misma
se sefialan; y que las correspondientes a 1993, publicadas en el Diario Oficial de la
Federacion del 30 de marzo de dicho afio y prorrogadas por el mismo drgano
oficial con fecha 30 de marzo de 1994, tuvieron vigencia hasia el 31 de diciembre de
1994.

Que resulta necesario dar a conocer a todos estos sectores de
contribuyentes, las facilidades otorgadas para 1995, las que se conceden con
Jundamento en las faculiades que el Congreso de la Union otorga a esta Secretaria
para el presente ejercicio, mismas que se dardn a conocer a través de la presente
Resolucién,

Que la presente Resolucién contiene los tratamientos fiscales aplicables
a todos y cada uno de los diversos sectores de contribuyentes, que la integran
incluyendo disposiciones contenidas en las Leyes y Reglamentos Fiscales vigentes, asi
como las facilidades administrativas que para todos y cada uno de los sectores
involucrados auioriza la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico duranie el ario de
1995.

Que la presente Resolucion al igual que las anteriores se encuentra
dividida en Capitulos que facilitan la comprension de los mismos y que
corresponden a cada uno de los distintos sectores de contribuyentes que la integran.

Que todos y cada uno de los Capitulos que la integran se encuentran
comprendidos por las reglas aplicables a cada sector de acuerdo a las peculiaridades
que presentan y con la actividad que cada uno de ellos desarrolia.

Que aunado a todo lo expuesto, la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico durante el presente ejercicio publicara folietos y llevara acabo talleres, a fin
de que estos contribuyentes mediante ejemplos prdcticos y situaciones precisas |
puedan conocer sus obligaciones fiscales y la forma de poder cumplirlas .

Que asimismo esta Dependencia, por medio de sus servicios de
orientacion, informara y resolvera las dudas que conforme al desarrollo de sus
actividades se presenten a los diversos sectores de contribuyentes que contempla la
presente Resolucion, a efecto de que los mismos puedan cumplir adecuadamente con
sus obligaciones fiscales.
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Que por los motives antes expuestos y con fundamento en las
disposiciones fiscales vigentes , que facultan a esta Secretaria para facilitar el
adecuado cumplimiento de las obligaciones en materia tributaria de determinados
sectores de contribuyentes, he tenido a bien expedir la siguiente : Resolucion que
otorga Facilidades Administrativas a los Sectores de Contribuyentes que en la misma
se sefialan.”

Esta es la fundamentacién y motivacion que expresa la autoridad al
momento de publicar las Reglas de Caracter General, por lo que para efectos de la
presente investigacidn ¢s necesario entrar a su analisis.

2.4. Analisis de la Fundamentacion v _Motivacion de las Reglas de
Caracter Gengeral.

2.4.1. Miscelinea Fiscal 1995 excepto Comercio Exterior.-

Comenzaremos primero con la Resolucién que establece para 1995
reglas de caracter general aplicables a los impuestos y derechos federales, excepto a
los retacionados con el comercio exterior, en donde se expresa como fundamento los
articulos 16 y 31 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal y 33
fraccion I, inciso g) del Codigo Fiscal de la Federacion,

Veamos que es lo que establecen dichos articulos, para posteriormente
proceder a su analisis.

De la Ley Organica de la Administracién Pablica Federal -

Articulo 16. "Corresponde originalmente _a_los titulares de las
secrelarias de esiado y departamentos admimistrativos el tramite y resolucion de los
asuntos de su_compeichcia, pero para _la _mejor organizacion _del trabajo podrdn
delegar en los funcionarios a gue se refieren los articulos 14 v 13, cualesquiera de
sus facultades, excepto aquéllas que por disposicion de la ley o del reglamento
interior respectivo, deban ser ejercidas precisamente por dichos titulares, En los
casos en que la delegacion facultades recaiga en jefes de oficina, de seccion y de
mesa de las secretarias de Estado y departamenios administrativos, aquéllos
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conservardn su calidad de trabajadores de base en los términos de la Ley Federal de
los Trabajadores al Servicio del Estado.

Los propios titulares de las secretarias de Estado y departamentos
administrativos  lambién  podrdn adscribir  orgdnicamente las  unidades
administrativas  establecidas en el reglamento Interior respectivo, a las
Subsecretarias, oficialia mayor, y a las otras unidades de nivel administrativo
equivalente que se precisen en el mismo reglamento interior.

Los acuerdos por los cuales se deleguen facultades o se adscriban
unidades administrativas se publicaran en el Diario Oficial de la Federacién. ™

Ariicule 31. "4 la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico
corresponde el despacho de los siguientes asuntos.

I Proyectar y Coordinar la planeacion nacional del desarrollo y
elaborar, con la participacién de los grupos sociales interesados, el Plan Nacional
correspondiente;

Il Proyectar y calcular los ingresos de lIla Federacion, del
Depariamento del Distrito Federal y de las entidades paraestatales, considerando las
necesidades del gasto publico federal, la utilizacion razonable del crédito publico y la
sanidad financiera de la administracion publica federal,

[l Estudiar y formutlar los provectos de leyes v disposiciones fiscales v
de las leyes de ingresos de la Federacidon y del Departamento del Distrito Federal:

1V. Dirigir la politica monetaria y crediticia;
V. Manejar la Deuda Publica de la Federacion y del Departamento del
Distrito Federal;

Vi. Realizar y autorizar todas las operaciones en que se haga uso del
crédito publico,

Ley Organica de la Administracion Publica Federal.
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VII. Planear, coordinar, evaluar y vigilar el sistema bancario del pais
que comprende al Banco Central, a la Banca Nacional de Desarrollo y las demds
instituciones encargadas de prestar el servicio de banca y crédito;

VIII. Ejercer las atribuciones que les sefialen las leyes en materia de
seguros, flanzas, valores, y de organizaciones y actividades auxiliares de crédito;

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

X Establecer y revisar los precios y tarifas de los bienes y servicios de
la administracion publica federal, o bien, las bases para fijarlos, escuchando a la
Secretaria de Comercio y Fomento Industrial y con la participacicn de las
dependencias que corresponda;

XI, Cobrar los impuestos, contribuciones de mejoras, derechos,

productos y aprovechanuientos federales, en los términos de las leyes aplicables y

vigilar y asegurar el cumplimiento de las disposiciones fiscales;

XI1. Dirigir los servicios aduanales y de inspeccion y la policia fiscal de
la federacion;

XIII. Representar el interés de la federacion en controversias fiscales;

X1V. Proyectar y calcular los egresos del gobierno federal y de la
admmnistracion publica paraesiatal, haciéndolos compatibles con la disponibilidad de
recursos y en atencion a las necesidades y politicas del desarrollo nacional;

XV. Formular el programa del gasto publico federal y el proyecto de
presupuestos de la federacion y presentarlos, junto con el del Departamento del
Distrito Federal, a la consideracion del presidente de la Republica;

XVI. Evaluar y autorizar los programas de inversion publica de las
dependencias y entidades de la admimstracion publica federal,

XVII Llevar a cabo las tramitaciones y registros que requiera la
vigilancia y evaluacion del ejercicio del gasto publico federal y de los presupuestos
de egresos; ' :
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XVIII Formular la cuenta anual de la Hacienda Publica Federal;

XIX. Coordinar y desarrollar los servicios nacionales de estadistica y
de informacion geogrdfica; establecer las normas y procedimientos para la
organizacion, funcionamiento y coordinacion de los sistemas nacionales estadisticos
¥y de informacién geogrdfica, asi como normar y coordinar los servicios de
informatica de las dependencias y entidades de la administracion publica federal,

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

XXI. Establecer normas y lineamientos en materia de administracion de
personal, obras publicas y adquisiciones de bienes muebles de la administracion
publica federal; . .

XXII. Dictaminar las modificaciones a la estructura orgdnica bdsica de
las dependencias y entidades de la administracion publica federal;

XXiiL. Vigilar el cumplimiento de las obligaciones derivadas de las
disposiciones en materia de planeacion nacional, asi como de programacion,
presupuestacion, contabilidad y evaluacion;

XX1V. Proyectar la planeacion regional y coordinar las acciones que al
efecto convenga el ejecutivo federal, y

XXV. Los demds que le atribuyan expresamente las leyes vy
il

reglamentos,

Ley Organica de la Administracion Publica Federal.
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Del Codigo Fiscal de la Federacion.-

Articulo 33. "Las autoridades fiscales para el mejor cumplimiento de

sus facultades, estaran a [os siguiente:

I Proporcionardn asistencia gratuita a los contribuyentes y para ello
procurardn:

a) Explicar las disposiciones fiscales utilizando en lo posible un
lenguaje llano alejado de tecnicismos y en los casos en que sean de naturaleza
compleja, elaborar y distribuir folletos a los contribuyentes.

b) Mantener oficinas en diversos ligares del territorio nacional que se
ocuparan de orientar y auxiliar a los contribuyentes en el cumplimento de sus
obligaciones.

¢) Elaborar los formularios de declaracion en forma que puedan ser
llenados facilmente  por los contribuyentes y distribuirios con oportunidad, e
informar de las fechas y lugares de presentacion de los que se consideren de mayor
importancia.

d) Sefialar en forma precisa en los requerimientos mediante los cuales
se exija a los contribuyentes la preseniacion de declaraciones, avisos, y demds
documentacion a que estén obligados, cudl es el documento cuya presentacion se
exige. '

e) Difundir entre los contribuyentes los derechos y medios de defensa
que se pueden hacer valer contra las resoluciones de las autoridades fiscales.
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J) Efectuar en distintas partes del pais reuniones de informacioén con los
contribuyentes, especialmente cuando se modifiquen las disposiciones fiscales y
durante los principales periodos de presentacion de declaraciones.

g) Publicar anualmente las resoluciones dictadas por las autoridades

fiscales que establezcan disposiciones de cardcter general, agrupdndolas de manera
que taciliten su conocimiento por parte de los contribuventes; se podran publicar
aisladamente aquellas disposiciones cuyos efectos se limitan a periodos inferiores a
un ano.

1. Estableceran Programas de Prevencion y Resolucion de Problemas
del Contribuyente, a fin de que los contribuyentes designen sindicos que los
representen ante las auitoridades fiscales.

Ili. Promoverdn el espiritu de servicio y la superacién técnica y
profesional del personal hacendario, para lo cual se crea el organismo
descentralizado denominado Instituto Nacional de Capacitacion™ Fiscal, con
personalidad juridica y patrimonio propio.

Dicho instituto tendrd como c¢rganos la Junta de Gobierno y la
Direccion General que tendra la representacion del mismo.

El patrimonio del instituto se integrard por las asignaciones que sefiale
el Presupuesto de Lgresos de la Federacion, las disposiciones legales y
administrativas; el 20% de los ingresos que se recauden por concepto de gastos de
ejecucion a que se refiere el articulo 150 de éste Codigo; el 2% de los ingresos que
se destinen a la formacion de los fondos a que se refiere el articulo 70-BIS del
propio ordenamiento; el 2% de los fondos a los que se refiere el articulo 141 de la
Ley Aduanera; asi como por los ingresos obtenidos en la enajenacion de bienes o
prestacion de sus serviclos.

El régimen laboral al que estaran sujetos los empleados del Instituto
Nacional de Capacitacion Fiscal serd el previsio en el Apartado B del Articulo 123
Constitucional. "™?

Codigo Fiscal de la Federacion.
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Ahora si tenemos reunidos los elementos para proceder al analisis de la
fundamentacion de las Reglas de Caracter General.

(Qué relacion tiene cada uno de estos articulos con la facultad de la
Secretaria de Hacienda para publicar la Reglas de Caracter General?

*En primer lugar tenemos al Articulo 16 de la Ley Organica de la
Administracion Publica que en sintesis y para efectos de nuestro estudio, establece
que las facultades que trene cada secretaria le corresponden originariamente a su
titular (Que en este caso es el Secretario de Hacienda) quien podra delegar el ejercicio
de dichas facultades a otros funcionarios de jerarquia inferior, excepto aquellas
facultades que por ley o reglamento interior deban ser ejercidas precisamente por el
mismo titular de la secretaria.

Por lo anterior y con el fin de relacionar este articulo con el Tema de las
Reglas de Caracter General, procedi a buscar en el Reglamento Interior de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, encontrando lo siguiente:

"Articulo 6.- El  Secretario tendrd las siguientes facultades no
delegables;

..... XXXIV.- Ejercer las facultades que las leyes y demas
disposiciones legales confieran a la Secretaria, para dictar reglas de caracter

general en las materias competencia de la misma.
XXXV."

De lo anterior se desprende que la facultad de expedir reglas de caracter
general es una atribucién que de acuerdo con el Reglamento Interior de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico_corresponde unicamente al Secretario de Hacienda y
Crédito Publico, por lo que dicha facultad es indelegable 1o que significa que solo el
Secretario puede ejercer dicha facultad y nadie mas de acuerdo con lo establecido por
elart. 6del RI.S.H.C.P. y ¢l art. 16 de la Ley Organica de la Administracion Publica,

Al ver estos articulos, especialmente el art. 6 del R.I.S H.C.P. surge la
sigulente cuestion que €s importante que se resuelva.
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La cuestioén consiste en determinar, si el Presidente de la Republica, al
hacer el Reglamento Interior esta facultado para establecer como atribucion del
Secretario de Hacienda el dictar reglas de caracter general.

Considero que el Presidente de la Republica al expedir el Reglamento
Interior de cualquier secretaria, esta ejerciendo la facultad que le confiere la
Constitucion en su art. 89 fraccidon I de proveer en la esfera administrativa a la exacta
observancia de la ley, asi que el tunico facultado para proveer en la esfera
administrativa para la exacta observancia de la ley, lo es el Presidente de la Republica
por lo que se podria decir que se trata de una facultad constitucionalmente indelegable
del Presidente de la Republica.

Opinar lo contrario equivaldria a afirmar que el Presidente al ejercer la
facultad conferida en el art. 89 fracc. I constitucional puede llegar a delegar hasta su
facultad reglamentaria en sus Secretarios de Estado, lo cual es completamente falso ya
que nuestra carta magna es clara al establecer que las facultades consignadas en el art.
89 son unicamente del Presidente de la Republica. Ademas la doctrina al defender la
facultad reglamentaria del Presidente, no deja lugar a duda de que dicha facultad es
exclusiva de éste.

En otras palabras, fuera del poder legislativo, el tnico facultado para
expedir actos materialmente legislativos, es el Presidente de la Republica.

Por lo tanto si se considera que las reglas de caracter general son actos
materialmente legislativos, necesariamente se llega a la conclusion de que el
Presidente no puede delegar en sus secretarios la facultad de crear actos
materialmente legislativos, llamense reglamentos, reglas de caracter general, etc.

Ahora bien, por otra parte hay quien puede defender la opinién de que el
Presidente si puede establecer como atribucion de la Secretaria el dictar reglas de
caracter general, ya que las leyes fiscales establecen en algunos articulos que las
reglas de caracter general seran establecidas por la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pablico, por ejemplo tenemos el articulo 16-A que en su ultimo parrafo sefiala que
“.....Las operaciones financieras derivadas a que se refiere este articulo, seran las que
se efectuen con los instrumentos en los mercados y con las condiciones que al efecto

establezca la Secretaria de_Hacienda y Crédito Publico mediante reglas de caracter
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general.” Por lo tanto, cuando el Presidente otorga al Secretario de Hacienda la
facultad de dictar dichas reglas, estd actuando cumpliendo con lo establecido en la

ley.

Sin embargo y analizando mas a fondo esta cuestidn, nos podemos
percatar de que la opinién anterior no es suficiente para justificar el hecho de que el
Presidente faculte en el Reglamento Interior al Secretario de Hacienda para dictar
reglas de caracter general, principalmente por dos razones:

1) Porque un gran nimero de reglas de caracter general, nacen sin
sustento en ningun articulo de la ley, por citar un ejemplo la regla 90 de la Miscelanea
Fiscal excepto comercio exterior para 1995 sefiala que:

"90. En los términos del articulo 121 del Codigo Fiscal de la
Federacién, el recurso administrativo de revocaciéon se podra presentar ante la
autoridad que emitid o gjecut6d el acto impugnado, o bien, ante la Administracion
Juridica de Ingresos que sea competente respecto del recurrente.”

Pero si leemos el art. 121 del Codigo Fiscal de la Federacion, nos
podemos percatar de que en ninguna parte se mencionan las reglas de caracter general,
y no solo eso sino que ademas el primer parrafo del articulo establece claramente que
"El escrito de interposicion del recurso debera presentarse ante la autoridad que emitio
o ejecuto el acto tmpugnado, dentro de los cuarenta y cinco dias siguientes a aquél en
que haya surtido efectos su notificaciéon.” De lo que se desprende que la Secretaria al
dictar la regla 90 esta excediéndose de los limites de la ley.

2) Porque constitucionalmente el mismo poder legislativo, no esta
facultado para delegar la funcién de crear actos materialmente legislativos en otro
poder, por lo que todos esos articulos en los que se sefiala que la Secretaria de
Hacienda establecera normas de caridcter general, son inconstituctonales cuando
implican la facultad de crear actos materialmente Iegislativos.

La funcion de crear leyes, corresponde al Poder Legislativo,
excepcionalmente la Constitucton, mediante el art. 89 fracc. 1 y mediante una
interpretacion muy forzada faculta al Presidente a expedir reglamentos que son actos
materialmente legislativos, pero es la misma Constitucion la que faculta solameénte al
Presidente a expedir dichos actos y siempre teniendo como limite a la ley,
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El criterto anteriormente expuesto se sustenta en la idea de que las
reglas de caracter general son actos materialmente legislativos, va que si no lo fueran
no habria inconveniente en considerar como legal la facultad del Secretario de
Hacienda de dictar dichas reglas. Mas adelante se expondran los motivos por los
cuales se considera que las reglas de caracter general son actos materialmente
legislativos, para robustecer asi, ¢l criterio expuesto en la presente investigacion.

* En segundo lugar tenemos al articulo 31 de la Ley Organica de la
Administraciéon Publica en donde de se puede apreciar claramente de su lectura que no
existe ninguna fraccion que se refiera a la facultad de la Secretaria de Hacienda de
dictar reglas de caracter gencral. Al parecer la Secretaria invoca ¢omo fundamento
este articulo, tomando en cuenta lo establecido en la ultima fraccién, que es por cierto
una de las fracciones que mas se utiliza para fundamentar actos de la Sccretaria de
Hacienda ya que establece como facultad de la Secretaria "Los demas que le
atnbuyan expresamente las leyes y reglamentos." ‘

Como vya se vio anteriormente el reglamento interior faculta al
Secretario de Hacienda a dictar reglas de caracter general y por otra parte hay varios
articulos de la ley que se refieren las reglas de caracter general que publique la
Secretaria de Hacienda, por lo tanto ¢l art. 31 de la Ley Organica de la Administracién
Publica en su altima fraccién es el fundamento que invoca la Secretaria al publicar las
citadas reglas.

Como se mencioné anteriormente, la facultad de dictar reglas de
caracter general no aparece claramente del articulo 31 sino que es necesario
interpretar este articulo tomando en cuenta que tanto la ley como ¢l reglamento
interior facultan expresamente a la Secretaria para dictar las multicitadas reglas. (Por
lo que es importante que se vean los comentarios que se hicieron anteriormente
respecto a la facultad del Presidente y del Legislativo para delegar la funcion de dictar
dichas reglas) Pero lo que si aparece claramente en el art. 31 es la facultad de la
Secretaria de estudiar y formular los proyectos de leyes y disposiciones fiscales y de
las leyes de ingresos de la federacion y del Departamento del Distrito Federal.
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Se comenta lo anterior porque la ley en su art. 31 fracc, III sefiala que es
facultad de la Secretaria estudiar y formular los_proyectos de las leyes y de las
disposiciones fiscales, y no cabe duda de que las reglas de caracter general son
disposiciones fiscales, asi que de acuerdo con esta fraccidn lo correcto es que la
Secretaria elabore el proyecto de las reglas de caracter general, pero solo es proyecto
va que la altima palabra la tendria el Poder Legislativo en caso de leyes o el
Presidente de la Republica en el caso de Reglamentos.

Por lo tanto el mismo articulo que le sirve de fundamento a la Secretaria
para publicar las reglas de caracter general, es el que sirve a este trabajo de
investigacion para sostener que la Secretaria tiene facultad para elaborar el proyecto
de dichas reglas, pero que su facultad llega hasta el limite de realizar el proyecto
respectivo, ya que su expedicion le corresponde a otras autoridades distintas,

Es perfectamente logico y justificado el pensar que el proyecto de estas
disposiciones fiscales deba de ser hecho por la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pablico ya que es la autoridad que se encuentra mas apegada a todas la cuestiones de
caracter fiscal que se van presentando. Pero una cosa es elaborar un proyecto de
disposicion fiscal y una muy distinta es expedir la disposicidon fiscal, ya que la
expedicion de cualquier acto materialmenie legislativo debe ser hecha por el Congreso
de la Union o por el Presidente de la Republica.

* Por ultimo tenemos el articulo 33 fraccién 1, inciso G) del Cédigo
Fiscal de la Federacion, el cual establece como facultad de las autoridades fiscales el
de dar asistencia al contribuyente procurando publicar anualmente las resoluciones
dictadas por las autoridades fiscales que establezcan disposiciones de caracter general,
agrupandolas de manera que faciliten su conocimiento, por parte de los
contribuyentes, pudiéndose publicar aisladamente aquellas disposiciones cuyos
efectos se limitan a periodos inferiores a un afio.

Este articulo es de suma importancia ya que a diferencia de los articulos
de la Ley Organica de la Administracion Publica, en éste precepto si se desprende
clara y expresamente la facultad de dictar disposiciones de caracter general, sin
embargo hay algunos puntos que hay que comentar ya que la S.H.C.P. utiliza esta
facultad, excediéndose de los limites establecidos en el propio articulo, tal y como se
demostrara a continuacion.
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En principio es importante hacer notar que el articulo en comento
establece, que las disposiciones de caricter general seran dictadas por las autoridades
fiscales, obsérvese que se habla en plural de autoridades fiscales, el articulo no sefiala
qué autoridades fiscales deben dictar dichas disposiciones, por lo tanto la respuesta a
dicha cuestion la debemos encontrar en el reglamento interior de la SH.C.P. en
donde se establece en el articulo 6 que es facultad indelegable del Secretario de
Hacienda el dictar las reglas de caracter general en las materias competencia de la
misma secretaria.

Asi las cosas resulta que el Codigo Fiscal sefiala que habra
disposiciones de caracter general dictadas por autoridades fiscales, es decir dos o0 mas
autoridades, en cambio tenemos por otra parte que el reglamento interior de la
secretaria establece que las_reglas de caracter general seran dictadas solamente por el
Secretario de Hacienda, es decir por_una autoridad fiscal. ;Significara esto que se esta
hablando de cosas distintas? ;Acaso las disposiciones de caracter general a las que se
refiere el Codigo fiscal en el art. 33, son distintas a las reglas de caracter general a Jas
que se refiere el articulo el art. 6 del Reglamento Interior de la S.H.C.P.?

La respuesta a estas preguntas serian contestadas por la SH.C. P. con
un rotundo no, ya que las Unicas reglas o disposiciones de caracter general que
publica la Secretaria de Hacienda son las que se refieren al comercio exterior, las que
no se refieren al comercio exterior y las facilidades administrativas, siendo en éstas
ultimas en las que al publicarse se sefialé como fundamento, entre otros el articulo 33
fracc. I inciso g) y el articulo 6 fracciones XXXIV y XXXV, lo que demuestra
plenamente que la Secretaria de Hacienda a interpretado que dichos articulos, se
refieren a una misma facultad.

Y es que en caso de considerar que son facultades distintas, se anularian
dichas facultades va que la del articulo 33 no se podria ejercer, por no estar regulado
en el Reglamento Interior, qué autoridades fiscales deberan de dictarlas, y por otro
lado la facultad prevista en el Reglamento interior en ¢l art. 6, si fuera distinta a la
prevista en el articulo en comento, no tendria ningun apoyo en la ley, excediéndose
entonces el Presidente en ¢l uso de sus facultades reglamentanas.
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Para evitar el surgimiento de las cuestiones anteriormente planteadas,
seria conveniente que se modificara el articulo 33 fracc. I inciso g) substituyendo la
palabra disposiciones por resoluciones y la expresion autoridades fiscales, por
autoridad fiscal. Claro esta que también se podria modificar el Reglamento Interior
adecuandolo al Codigo Fiscal, sin embargo considero que es mds conveniente
modificar el Codigo Fiscal, ya que la responsabilidad de dictar reglas de caracter
general, es muy importante y por lo mismo es conveniente que se mantenga come
facultad indelegable del Secretario de Hacienda, es decir de una sola autoridad de alta
jerarquia.

Conveniente es aclarar que las reglas de caracter general a las que se
hace referencia en el parrafo anterior, son unica y exclusivamente aquellas que se
encuentran dentro de los limites establecidos en el art. 33 del Cédigo Fiscal de la
Federacion,

(Cuales son los limites que establece el Codigo Fiscal de la Federacion,
para dictar disposiciones o reglas de caracter general?

Si1 se observa Gnicamente el inciso g) del art. 33 fracc. 1, encontraremos
la siguientes limitaciones:

/ 1) Las resoluciones de las disposiciones o reglas deben
Publicarse en el Diario Oficial de la Federacion.

2) La Publicacion debe de ser anual.

3) Deben ser dictadas por autoridades fiscales. ( Como se
menciond anteriormente, en la actualidad y de acuerdo con el reglamento
interior, por autoridades fiscales, se entiende para este caso al Secretario
de Hacienda).

4) Deben de ser de caracter general, lo que implica que no
pueden ser individuales o particulares.

5) Y deben de agruparse de manera que_faciliten su
conocimiento a los contribuyentes.




57

Dichas limitaciones parecerian ser pocas, y por lo tanto la facultad de
dictar dichas reglas de cardcter general, aparenfemente es muy amplia, pero dicho
inciso g) no estd aislado por lo que debe observarse e interpretarse, dentro de su
contexto, el cual esta formado por Titulo, articulo y fraccion en los que se encuentra.

En primer termino tenemos que dicho inciso g) se encuentra en el Titulo
HI denominado "De las facultades de las autoridades”, Titulo que consta de un
Capitulo Unico y que empieza con el art. 33 que establece que "Las autoridades
fiscales para el mejor cumplimiento de sus facultades, estaran a los siguiente:" De
aqui se desprende una limitacion mas para las reglas de caracter general y es que
deben de ir orientadas a mejorar el cumplimiento de las facultades de las autoridades,
pudiéndose enunciar asi:

6) Las reglas de caracter general deben de tener como finalidad el mejorar el

cumplimiento de las facultades de las autoridades fiscales.

Ahora bien por su parte la fraccion I del articulo 33, indica que la forma
en la que las autoridades fiscales podran mejorar el cumplimiento de sus facultades,
sera proporcionando asistencia gratuita a los contribuyentes, en las fracciones I y 111
de dicho articulo se sefala otros medios de los que se pueden valer las autoridades
para mejorar el cumplimiento de sus facultades, estableciendo programas de
prevencion y resolucion de problemas del contribuyente, utilizando la figura del
Sindico que es un representante de los contribuyentes, capacitandose las autondades
constantemente por lo que se crea el Instituto de Capacitacion Fiscal.

En otras palabras, la forma mediante la cual las autoridades fiscales
podran mejorar el cumplimiento de sus facultades sera:

a) Proporcionando asistencia gratuita a los contribuyentes,
b) Realizando juntas con los Sindicos del Contribuyente; y

¢) Capacitandose continuamente mejorando su espiritu de servicio y su
preparacion técnica.
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Como el inciso G) pertenece a la fraccion I que es la que se refiere a la
asistencia gratuita al contribuyente, se puede sefialar la siguiente limitacion;

7) Las reglas de caracter general deben servir como medio para asistir

al contribuyente en el cumplimiento de sus obligaciones fiscales.

Y esto es asi porque el inciso g) es el alttmo de una serie de incisos que
sefialan la forma en que las autoridades fiscales deberan de proporcionar asistencia a
los Contribuyentes, basta con leer los demas incisos para percatarse de lo anterior.

El inciso a) Ordena explicar las disposiciones fiscales utilizando un
lenguaje sencillo, el inciso b) Se refiere a la obligacion del fisco de mantener oficinas
en diversos lugares del territorio nacional que se ocuparan de orientar a los
contribuyentes, el inciso c¢) Sefala que se deben e¢laborar los formulanos de las
declaraciones en forma sencilla, en el inciso d) Se establece que en los requerimientos
que hacen las autoridades deben senalar claramente cual es el documento cuya
presentacion se exige, por otra parte el inciso e) Sefala que se debera de difundir
entre los contribuyentes los derechos y medios de defensa que pueden hacer valer
frente a las autoridades, el inciso f) Establece que se deberan de efectuar reuniones de
informacion con los contribuyentes, especialmente cuando se modifiquen las
disposiciones fiscales o cuando haya periodos de presentar declaraciones , y por
ultimo tenemos la fraccion g) que es a la que nos hemos estado refiriendo.

Como se puede observar, de la interpretacion integral que se hace al
inciso (3) de la fraccion [ del articulo 33 del Cédigo Fiscal de la Federacion, podemos
encontrar una serie de limitaciones a la facultad de dictar reglas de caracter general,
destacandose que las autoridades fiscales dictaran dichas reglas con el fin de mejorar
el cumplimiento de sus facultades fiscales, dando asistencia gratuitamente a los
contribuyentes, para asi facilitarles el cumplimiento de sus obligaciones fiscales.

De lo anterior no se desprende de ninguna manera, que las autoridades
fiscales puedan crear actos materialmente legislativos, va que la facultad de la
autoridad propiamente consiste en facilitarle al contribuyente el cumplimiento de sus



59

obligaciones fiscales, explicandoles de una forma sencilla ¢como pueden cumplir con
¢stas, pero definitivamente esto no autoriza a las autoridades fiscales a crear
obligaciones fiscales, ya que al hacerlo estarian excediéndose de los limites
establecidos por el art. 33 frac, [ inciso g) del Codigo Fiscal de la Federacion.

Con esto termina el analisis a los articulos sefialados en el Diario Oficial
de la Federacion de fecha 31 de Marzo de 1995, como fundamentos d¢ la facultad de
dictar 1a Resolucion que establece para 1995 reglas de caracter general aplicables a los
impuestos y derechos y derechos federales , excepto a los relacionados con el
comercto exterior, por lo que a continuacion se procedera al andlisis de la motivacion
expresada en la misma resolucion.

Como motivacion o considerando se sefiala :

"Que es conveniente facilitar a los contribuyentes y demas obligados
por las leyes fiscales, el conocimiento de las resoluciones de las autoridades fiscales,
que establecen disposiciones administrativas de caracter general.”

"Que para ello las leyes fiscales facultan a la Secretaria a publicar
anualmente dichas resoluciones, agrupandolas por materias y por contribuciones para
simplificar su aplicacion....”

De 1a motivacidn transcrita se pueden hacer los comentarios siguientes:

1) Es verdad que no todos los que estin obligados fiscalmente, son
contribuyentes, por lo tanto el inciso g) de la fraccién I del art. 33 del Codigo Fiscal
de la Federacion, es deficiente al sefialar que se debe de tratar de facilitar su
conocimiento por parte de los contribuyentes, ya que como se menciond
anteriormente no so6lo los contribuyentes tienen obligaciones fiscales, por lo tanto es
plausible el hecho de que la Secretaria mencione en su mottvacién, que dicha
resolucion va dirigida a los contribuyentes y demas obligados por las leyes fiscales.
Aunque no debemos de dejar pasar por alto que st bien es cierto que de esta forma se
"subsana" la deficiencia del Coédigo Fiscal de la Federacion, por otra parte la
autoridad se esta excediendo de los limites establecidos por el Codigo ya que dirige
dicha resolucién a personas obligadas fiscalmente pero que no son contribuyentes y el
articulo se refiere sélo a los contribuyentes, por lo tanto todas las reglas que se
refieren a las obligaciones fiscales de ios no contribuyentes, son ilegales por carecer
de fundamentacidon independientemente que si se mencionen en la motivacion ya que
la motivacion como se vio anteriormente no puede ir mas alla de la ley.
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Efectivamente, la motivacion tiene como condicion y limite la ley, es
decir, que no puede haber motivacién sin fundamentacién, ya que la motivacién
consiste precisamente en las consideraciones que llevan a la autoridad a determinar
que su acto es la consecuencia juridica prevista por la ley, para el caso o casos en que
se aplica, es decir los razonamientos que llevan al convencimiento de que el acto de
autoridad esta perfectamente ajustado a la ley. Por lo que la deficiencia de la ley no
puede ser subsanada por la motivacion, esto es imposible y totalmente contrario al
principio de legalidad.

2) En la motivacion transcrita se da a entender que lo que es
conveniente facilitar a los contribuyentes, y demas obligados, es el conocimiento de
las reglas de caracter general, lo cual no es falso pero si se le podria llamar una verdad
a medias, va que de la lectura e interpretacion integral del art. 33 del Cédigo Fiscal de
la Federacion se evidencia claramente que lo realmente importante y conveniente es ¢l
de facilitarles a los contribuyentes el cumplimento de sus obligaciones fiscales, lo
cual se lograra haciendo reglas del caracter general, en donde se contengan los
criterios de las autoridades fiscales que se han elaborado al interpretar las normas en
donde se imponen dichas obligaciones, ya que la asistencia al contribuyente no
consiste en crear normas ni obligaciones, sino en interpretar las normas y explicarlas
clara y sencillainente.

No se debe de olvidar que las reglas generales son un medic para
alcanzar dos objetivos uno a corto plazo, y otro a mediano y largo plazo. El objetivo
a corto plazo, consiste en proporcionar asistencia gratuita al contribuyente, para poder
alcanzar asi ¢l objetivo a mediano o largo plazo que consiste en facilitar a las
autoridades el cumplimiento de sus facultades establecidas legalmente.

Por otra parte seria absurdo hacer reglas de caracter general que
faciliten a los contribuyentes el cumplimiento de sus obligaciones fiscales, para luego
esconderlas o no ponerlas facilmente al alcance de los contribuyentes.

Se puede decir que por una parte se establece la obligacién para las
autoridades de hacer reglas que faciliten al contiibuyente el cumplimiento de sus
obligaciones fiscales, llamémosle a ésta obligacién prnincipal. y por otra paric se
establece la obligacion de publicar dichas reglas para darlas a conocer a los
contribuyentes ya que de lo contrario la obligacion principal seria estéril, llamémosle
entonces a esta otra obligacion accesoria.
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Asi que la Secretaria al momento de motivar su facultad para dictar y
publicar las reglas de caracter general, se refiere a una obligacion o facultad™
accesoria, sin referirse en ningun momento a la obligacién o facultad principal, lo
cual es ilogico y poco técnico.

i Por qué la Secretaria incurre en esta falta de técnica?

Probablemente la respuesta a esta cuestion consista en que la Secretaria
"deliberadamente” interpreta aisladamente el inciso g) sin tomar en cuenta que dicho
inciso se encuentra en la fraccion I del art. 33, que precisamente es donde se
encuentran limitaciones importantes al ejercicio de la facultad de dictar dichas reglas
de caracter general.

Se menciona "deliberadamente” porque la Secretaria obtiene
importantes ventajas al no referirse en su motivacion a su facultad u obligacion de
facilitar a los contribuyentes el conocimiento de sus obligaciones fiscales, ya que de
mencionar esto, podria traer como ¢onsecuencia que algunos contribuyentes se dieran
cuenta de que muchas reglas de caracter general no solo no facilitan el cumplimiento
de obligaciones fiscales, sino que ademas crean obligaciones fiscales, tal y como lo
veremos mas adelante, lo cual beneficia notablemente a la Secretaria de Hacienda al
gjercer una facultad legislativa que juridica y constitucionalmente no se le ha
conferido en el derecho mexicano.

Una vez agotado el analisis de la fundamentacion y motivacion de la
resolucion que establece para 1995, reglas de caracter general para impuestos y
derechos federales excepto a los relacionados con el comercio exterior, es procedente
pasar al analisis de la fundamentacion y motivacion de resolucion que establece para
1995 reglas fiscales de caracter general, relacionadas con el comercio exterior.

Nota del autor. Se hace referencia indistintamente a facultad u obligacidn ya que
andose de autoridades y especialmente en este caso, dicha facultad es a la vez una obligacion,
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2.4.2. Miscelinea Fiscal 1995 Comercio Exterior

En la Miscelanea Fiscal de 1995 relativa al comercic exterior,
encontramos como fundamento los articulos 16 y 31 de la Ley Organica de la
Administracion Pablica, 1oy 116, fraccién XXV de la Ley Aduanera y 33 fraccién I,
inciso g) del Codigo Fiscal de la Federacion.

Tanto los articulos de la Ley Organica de la Administracién Puablica,
como el del Codigo Fiscal de la Federacion, fueron analizados y comentados en el
tema anterior por lo que en obvio de repeticiones innecesanas, todo lo expuesto con
relacion a dichos articulos se tiene por reproducido en este tema.

Por lo tanto, sdlo se analizaran los articulos de la Ley Aduanera, que a
la letra dicen;

" Articulo lo.- Esta ley, las de los Impuestos Generales de importacion
y de exportacion vy las demas leyes y ordenamientos aplicables, regirdn Ia entrada al
territorio nacional y salida del mismo de mercancias y de los medios en que se
transportan, conducen, asi como el despacho aduanero y los hechos o actos que
deriven de éste o de dicha entrada o salida de mercancias."

"Estan obligados al cumplimiento de las citadas disposiciones quienes
introducen mercancias al territorio nacional o las extraen del mismo, ya sean sus
propietarios o poseedores destinatarios, remitentes, apoderados, agentes aduanales o
cualquier persona que tenga intervencion en la introduccion, extraccion, custodia,
almacenamiento, y manejo o en los hechos o actos mencionados en ¢l parrafo
anterior."

"Las disposiciones de las leyes sefialadas en el parrafo primero se
aplicaran sin perjuicio de lo dispuesto en los Tratados [ntemacionales de que México
sea parte."*

Ley Aduanera
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" Articulo 116 .- La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico tendra,
ademas de las conferidas por el Codigo Fiscal de la Federacion, y por otras leyes, las
siguientes facultades:

........ Fraccion XXV.- Expedir, previa opinion de la Secrctaria de
Comercio y Fomento Industrial, reglas de caracter general para la aplicacién de las
disposiciones en materia aduanera de los tratados o acuerdos internacionales de los
que México sea parte."’

Con relacion al articulo primero de 1a Ley Aduanera, se puede decir que
no es precisamente un fundamento para expedir las reglas de carcter general, ya que
solo hace referencia a cllas de una forma indirecta al sefialar que las leyes y los
ordenamientos aplicables, regulan tanto la entrada como la salida de mercancias al
territorio nacional. Lo que da a entender que entre los ordenamientos aplicables se
encuentran las reglas de caracter general y que éstas también regularan el comercio
exterior.

Después se menciona quiénes estan obligados al cumplimento de las
citadas disposiciones, entre las que se encuentran las reglas de caracter general.

Como se puede apreciar, en este articulo se asimilan a la ley las reglas
de caracter general, es decir se hace referencia a ellas como actos materialmente
legislativos y ademas se establece que son obligatorias, asi que no cabe duda que de
acuerdo con la ley aduanera las reglas de caracter general pueden crear obligaciones
fiscales.

Por lo tanto de acuerdo con la Ley Aduanera, quien esté facultado para
hacer las reglas de caracter general, al mismo tiempo estara facultado para crear
obligaciones fiscales. ;Y quién esta facultado para expedir dichas reglas? El art. 116
fraccion XXV nos da 1a respuesta al establecer como facultad de Ia Secretaria de
Hactenda el expedir las reglas de caracter general.

Ley Aduanera
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Sin embargo el art. 116, al establecer dicha facultad a la Secretaria de
Hacienda introduce una modalidad en el sentido de que antes de que la SH.C.P.
expida las reglas de caracter general, debe previamente pedir la opinién de la
Secretaria de Comercio y Fomento Industrial.

¢ Qué sucederia si la opinion de la S.E.C.O.F.I. es negativa hacia alguna
o alguna de las reglas? o (Qué podria pasar si la S.H.C.P. no pide opinién a la
S.E.C.O.F 1. previamente?

La respuesta, es que no sucederia nada ya que dicha norma es una
norma imperfecta, carente de sancidon, por lo que las reglas de caracter general, de
todos modos serian obligatorias segiin la Ley Aduanera.

No cabe duda que el legislador al momento de crear estos articulos pasé
por alto algunos conceptos fundamentales:

1) La Secretaria de Hacienda y mas especificamente el Secretario de
Hacienda es el facultado para dictar las reglas de caracter general, de acuerdo con lo
establecido por el art. 6 del Reglamento Interior de la S.H.C.P. en relacién con el art.
33 fracc. 1 inciso g) del Cédigo Fiscal de la Federacidén. Dicha facultad esta
debidamente limitada por dichos articulos tal y como se vio en temas anteriores, en
consecuencia, al establecer que dichas disposiciones seran obligatorias para
determinadas personas, se esta extralimitando el alcance de las reglas de caracter
general ya que dichas reglas de acuerdo con el Codigo Fiscal de la Federacion, no
pueden crear obligaciones, sélo pueden ser utilizadas para proporcionar asistencia al
contribuyente, explicando y aclarando conceptos que le permitan al contribuyente
cumplir con sus obligaciones fiscales, establecidas en ley.

2) El legislador indebidamente otorga a la Secretaria de Hacienda la
facultad de crear actos matenalinente legislativos, olvidando por una parte que
precisamente esa es su funcidn, la de crear leyes, y que si esas leyes requieren de una
regulacion mas detallada, existe el Reglamento como facultad constitucional del
Presidente de la Republica, y por otra parte olvida también el legislador que las
obligaciones fiscales deben de estar establecidas en ley de acuerdo a lo establecido
por la Constitucion en el art. 31 fracc. I'V., por lo tanto la reglas de caracter general tal
y como las regula la legislacion aduanera, representan una flagrante violacién a los
principios de division del poderes y de legalidad.
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En cuanto a la motivacion expuesta por la autoridad al publicar la
Miscelanea para el Comercio Exterior, se puede decir que no existe realmente una
notivacidon ya que el Diario Oficial de la Federacidon textualmente dice:

"CONSIDERANDO

Que en virtud de que las reglas fiscales en materia de comercio exterior
requieren ser actualizadas de manera constante por la dinamica propia de esta
actividad.

Que en atencion a que estas reglas generales estan dirigidas a un sector
muy especializado de contribuyentes, ademas de que sus efectos son inmediatos, se
considera conveniente mantenerlas separadas de las otras reglas de caracter general
aplicables a los impuestos interiores, ...."

Como se puede observar, el texto transcrito, no representa motivacion
alguna, ya que la motivacion consiste precisamente en los razonamientos que la
autoridad hace en el sentido de que se acto esta perfectamente fundamentado, es decir
que los articulos que se sefialan como fundamento, son los aplicables al acto de
autoridad que se esta realizando, que en este caso es la expedicion y la publicacion de
las reglas de caracter general relacionadas con el comercio exterior.

Lo unico que se expresa en los considerandos, es que las reglas del
comercio exterior requieren ser actualizadas de manera constante y, que como van
dirigidas a un sector muy especial de contribuyentes, se estima convenicnte
mantenerlas separadas de las demas reglas de caracter general.

Lo que se expresa en los considerandos es cierto, ya que no cabe duda
que la regulacion aduanera requiere actualizacion constante por su naturaleza misma,
y también es cierto que es conveniente scparar las reglas relacionadas al comercio
exterior, no tanto porque se dingen a un sector muy especializado de contribuyentes,
sino mas bien por que al separarlas se facilita su consulta o estudio. Sin embargo el
hecho de que sea verdad lo expresado, en no mas de 6 renglones, no implica que
dichos considerandos sean ni remotamente una auténtica motivacion.

En consecuencia, es posible afirmar que la resolucion que establece para
1995 reglas fiscales de caracter general relacionadas con el comercio exterior, esta
fundamentada, mas no motivada, vieclando asi la garantia de fundamentacién y
motivacion que debe de reunir todo acto de autoridad.
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2.4.3. Facilidades administrativas para 1995.

Analizada ya la fundamentacién y la motivacién de las Miscelaneas
fiscales, relacionadas y no relacionadas con el comercio exterior, llega el turno de
estudiar la fundamentacion y motivacion de las facilidades administrativas para 1995,
publicadas en el Diario Oficial de la Federacion de fecha 28 de Abril de 1995.

En dicha resolucion se mencionan como fundamento los articulos 16 y
31 de la Ley Organica de la Administracién Publica Federal, 33 fraccién | inciso g)
del Codigo Fiscal de la Federacion, 5o. de la Ley de Ingresos de la Federacion para el
ejercicio fiscal de 1995, publicada en el Diario Oficial de la Federacion del 28 de
diciembre de 1994, y 60. fracciones XXXIV y XXXV del Reglamento Interior de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Tanto los articulos de la Ley Organica de la Administracion Pablica
Federal, como el del Codigo Fiscal de la Federacion, asi como el articulo 60. fraccion
XXXIV del Reglamento Interior de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, ya
han sido comentados anteriormente, por lo que en obvio de repeticiones innecesarias,
se tienen por reproducidos aqui los comentarios hechos anteriormente a dichos
articulos.

Por lo tanto el analisis se realizara sobre los articulos restantes que en
este caso son el 50. de la Ley de Ingresos de la Federacion para el ¢jercicio fiscal de
1995, y el articulo 60. fraccion XXXV del Reglamento Interior de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico que a la letra dicen:

"Articulo 50.- Se faculta a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
para que durante el afio de 1995, mediante disposiciones de caracter general, pueda
otorgar facilidades administrativas_para el cumplimiento de sus obligaciones fiscales,
a los contribuyentes que tributen conforme a lo establecido por los regimenes
previstos en ¢l Titulo II A y en el Titulo IV, Capitulo VI, Seccion I de la Ley del
Impuesto Sobre la Renta, asi como a los contribuyentes que dejen de tributar en
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dichos regimenes y a los contribuyentes de dicho impuesto cuyos ingresos en el
ejercicio de 1994 no hayan excedido de N$1,000,000.00 o cuando la actividad de los
mismos no persiga fines de lucro”.

"Articulo 60.- El Secretario tendra las siguientes facultades no
delegables:

.....Fraccion XXXV.- Las demas que con este caracter se establezcan
por ley, por reglamento o le confiera el Presidente de la Republica."”

Como se puede observar por medio del articulo 50. de la Ley de
Ingresos de la Federacion para 1995, el Congreso de la Unidn, faculta a la Secretaria
de Hacienda a otorgar facilidades administrativas a determinados contribuyentes,
mediante disposiciones de caracter general para el cumplimiento de sus obligaciones
fiscales.

(Implicari esto que el Congreso esta facultando a la Secretaria a realizar
actos materialmente legislativos?

En caso de que asi fuera, se trata de una facultad inconstitucional ya que
el Congreso no puede delegar su funcién legislativa en ninguna secretaria de estado.

Sin embargo se podria decir que la intencién del Congieso no es
delegarle a la Secretaria de Hacienda una facultad materialmente legisiativa para
ciertos casos, ya que establece que las facilidades administrativas se otorgaran
mediante disposiciones de caracter general, y como se ha mencionado ya en multiples
ocasiones, las disposiciones o reglas de caracter general, tienen como finalidad la de
facilitarle a los contribuyentes el cumplimiento de sus obligaciones fiscales, mediante
la asistencia gratuita al contribuyente, que se puede reflejar en reglas que interpreten y
expliquen al contribuyente la voluntad del legislador plasmada en la ley, que es en
donde deben de estar las obligaciones fiscales.

De acuerdo con lo anterior, dichas disposiciones fiscales de caracter
general, tienen como limite a la ley misma, lo cual implica que no pueden crear mas
obligaciones que las establecidas en ley, tampoco pueden derogarlas o abrogarlas, y
no pueden tampoco establecer exenciones de impuestos distintas a las establecidas en
ley.
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Con relacion a lo anterior, Raal Rodriguez Lobato sefiala que: " Asi
como ¢l sujeto pasivo de la obligacion fiscal debe satisfacer 1a prestacion tributaria, el
sujeto activo tiene como principal atribucion, en el campo impositivo, exigir el
cumplimiento de la obligacion fiscal en los términos previstos por la ley y que no
puede renunciar al cobro de la prestacidn tributaria a cargo de un contribuyente. Por
lo tanto, en el derecho fiscal no puede existir la figura del perdon o remision de deuda
que existe en el derecho privado. Sin embargo, en materia impositiva se ha creado otra
figura que no tiene por objeto perdonar a los causantes el pago de los créditos fiscales,
sino que, simplemente, no los hace exigibles a ellos, conforme a las reglas generales

establecidas unica y exclusivamente en la_ley. Esta figura juridica tributaria en la
exencion,™*

Por otra parte el articulo 60. del Reglamento Interior de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, en su fraccion XXXV, robustece el fundamento para que
el Secretario de Hacienda otorgue facilidades administrativas mediante reglas de
caracter general, al sefialar como facultad indelegable de éste "Las demas que con este
caracter se establezcan por la ley, por el reglamento o le confiera el Presidente de la
Republica.” Ya que como se vio anteriormente, la Ley de Ingresos de la Federacion
para 1995, en su articulo 5o0. faculta a la Secretaria de Hacienda a otorgar facilidades
administrativas a ciertos contribuyentes.

Ya analizada la fundamentacién expuesta por la autoridad, corresponde
ahora hacer algunos comentarios, con relacion a la motivacion o considerandos
seflalados en el mismo Diario Oficial de la Federacion, para justificar el
establecimiento de facilidades administrativas.

La Secretaria de Hacienda al motivar la expedicion de la Resolucion
que otorga facilidades administrativas a los sectores de contribuyentes que en la
misma se sefialan, manifiesta que desde 1990, dicha Secretaria ha concedido a ciertos
sectores de contribuyentes lacilidades administrativas con fundamento, claro esta, cn
las facultades que le han sido conferidas por el Congreso de 1a Unidn, con base en la
problematica expuesta por los diferentes sectores de contribuyentes del Régimen
Simplificado. Dicha problematica, consistid0 basicamente en que el Régimen
Simplificado, resultd no ser precisamente muy simphificado, tanto es asi que fue
necesario que el Congreso facultara a la Secretaria a expedir las llamadas facilidades

Raul Rodriguez Lobaro. “Derecho Fiscal”. pag. 159
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administrativas, con el fin de que mediante disposiciones de caracter general se
facilitara al los Contribuyentes de dicho régimen la comprension y el cumplimiento de
sus obligaciones fiscales.

Dichas resoluciones se empezaron a publicar en el Diario Oficial de la
Federacion desde el afio de 1991, ya que como lo menciona la misma Secretaria en
sus considerandos, para mayor comprension y claridad de las mismas se estimoé
conveniente darlas a conocer mediante dicho érgano de publicacion oficial.

La Secretaria sefiala que las facilidades administrativas correspondientes
al ejercicio de 1993, fueron publicadas en el Diario Oficial de la Federacion del 30 de
marzo de dicho afio, y prorrogadas mediante el mismo o6rgano oficial con fecha 30 de
marzo de 1994, pero con una vigencia hasta el 31 de Diciembre de 1994,

Lo anterior es parcialmente cierto ya que tal y como lo menciona la
Secretaria, las facilidades publicadas para 1993 fueron proirogadas para 1994, el 30
de marzo del mismo afio, lo que no es verdad, es que la vigencia de dicha prérroga
culminoé el 31 de Diciembre de 1994, ya que en la resolucidn que prorroga la vigencia
de la que otorga facilidades administrativas a los sectores de contribuyentes que en la
misma se sefialan, se establece que:

"1o. Cuando en las reglas contenidas en los capitulos cuya vigencia se
prorroga, se haga referencia a fechas para el cumplimiento de obligaciones, estas se
entenderan referidas al presente ejercicio. Tratandose de obligaciones que deban
cumplirse en el siguiente, se entenderan referidas a 1995." %’

De lo anterior se desprende claramente, que la vigencia de las
facilidades administrativas publicadas para 1993 y prorrogadas en el referido Diario
Oficial de la Federacion, finaliz6 el 31 de marzo de 1995, y no el 31 de diciembre de
1994, como lo menciona la Secretaria en sus considerandos.

Para robustecer lo anterior cabe sefialar que la resolucion que otorga
facilidades administrativas para 1993, tenia una vigencia hasta el 31 de marzo de 1994
de acuerdo con sus articulos transitorios, por lo tanto al ser prorrogada su vigencia por
un afio mas, se entiende que sera vigente dicha resolucion hasta el 31 de marzo de
1995,

Diario Oficial de la Federacion del 30 de marzo de 1994,
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Lo anterior solo indica una falta de técnica y de responsabilidad, por
parte de la Secretaria al expedir dichas reglas de caracter general.

Con lo antertor se concluye el estudio y andlisis de la fundamentacién
y motivacion de las reglas de caracter general, lo cual nos sera util para los siguientes
puntos de la presente investigacion. Sin embargo, para concluir definitivamente este
punto de la fundamentacion y motivacion de las reglas de caracter general considero
conveniente transcribir algunos articulos del Reglamento Interior de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico que se refieren a las reglas de caracter general y que no

fueron sefialados por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico al publicar las
referidas reglas.

2.4.4.  Algunos Articulos del Reglamento Interior de la Secretaria_de
Hacienda v Crédite Pablico relacionados con las Reglas de Cardcter General.-

"Articulo 10.- Compete al Procurador Fiscal de la Federacidn:

....fraccién Il.- Formular los proyectos de iniciativas de leyes o
decretos; asi como los proyectos de reglamentos, decretos, acuerdos vy
ordenes que el Secretario proponga al Presidente de |la Republica y de las
demas disposiciones de observancia general, en las materias competencias
de la Secretaria , asi como preparar los proyectos de convenciones sobre
asuntos hacendarios y fiscales de caracter internacional interviniendo en las
negociaciones respectivas.

....fraccion Xl.- Opinar acerca de la publicacion en el Diario
Oficial de la Federacion de las disposiciones de caracter general relativas a la
materia competencia de la Secretaria y, en su caso, tramitarla; asi como

compilar la legislacion y la jurisprudencia en materia competencia de la propia
Secretaria."
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"Articulo 63.- Compete a la Administracién General Juridica de
Ingresos:

Jraccion VI.- Proponer, para aprobacidon superior . el
establecimiento de reglas generales en relacién con las contribuciones
federales sefaladas en la faccion Il de este articulo, como matetia de su
competencia, y formular el anteproyecto de la resolucidon que establezca
reglas generales y otras disposiciones de caracter fiscal en las materias de su
competencia de las unidades administrativas de la Subsecretaria de
Ingresos, en coordinacién con dichas unidades."

"Articulo 95.- Compete a la Direccion de Amparos contra leyes.

...fracciéon |l.-_Proponer los términes_de los informes previos y
justificados en los juicios de amparo interpuestos contra leyes, reglamentos, y
otras_disposiciones de caricter general, proponer la interposicion de los
recursos que procedan , y actuar en estos juicios con las facultades de
delegados en las audiencias.”

"Articulo 111.- Las Administraciones Generales de Recaudacion,
de Auditoria Fiscal Federal y la Juridica de Ingresos, contaran con
Administraciones Locales que tendran la circunscripcion territorial, la sede y
el nombre que al efecto se sefiale mediante acuerdo del Secretario. La
Administracion General de Adunadas tendra aduanas ubicadas conforme a
este Reglamento y en la Circunscripcion que al efecto se sefiale mediante
acuerdo del Secretario.

...C.- Compete a las Administraciones Locales Juridicas de
Ingresos, ejercer las facultades siguientes:

.fraccion ll.- Aplicar en las materias de su competencia, 1as
reglas generales y los criterios establecidos por la Administracion General
Juridica de Ingresos respecto de los impuestos , derechos, contribuciones de
mejoras, aprovechamientos y sus accesorios de caracter federal."
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"Articulo 114.- Compete a las Aduanas, dentro de la
circunscripcion territorial que a cada una corresponda, los términos, numero,
nombre y estructura, que en seguida se menciona:

A. Ejercer |las facultades siguientes:

.fraccion XX.- Aplicar en las materias de su competencia, las
reglas generales vy los criterios establecidos por la Administraciéon General
Juridica de Ingresos respecto de impuestos, derechos, contribuciones de
mejoras, aprovechamientos y sus accesorios de caracter federal.”




73

2.5. Concepto de Reglas de Caracter General,

Para poder llegar a elaborar un concepto de las reglas de caracter
general, es necesario antes que nada contestar a las siguientes cuestiones:

1) ;Las reglas de cariacter general son ley?

Respuesta: Las reglas de caracter general no son ley, principalmente
porque, para su creacién, no son sometidas al proceso legislativo previsto en la
Constitucion en sus articulos 71 y72.

2) ¢Las reglas de caricter general son reglamento?

Respuesta: Las reglas de caracter general, no son reglamento ya que no
son dictadas por el Presidente de la Repablica.

3) ;Las reglas de caracter general son decreto?

Respuesta: Las reglas de caracter general no son decreto, ya que como
su nombre lo indica, son de cardcter general, en cambio los decretos, estan destinados
a crear una situacion juridica concreta o individual.

4) ; Las reglas de caracter general son acuerdos?

Respuesta: [as reglas de cardcter general no son acuerdos ya que los
acuerdos son érdenes que un superior gira a un inferior jerarquico para la realizacion
de una determinada actividad, en cambio las reglas de caracter general, no van
dirigidas a un inferior jerarquico, sino a todas las personas obligadas fiscalmente.
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5) ;Las reglas de caracter general son circulares?

Respuesta: Las reglas de caracter general, no son precisamente
circulares, ya que éstas son explicaciones dirigidas a los funcionarios publicos, en
cambio las reglas de caracter general son explicaciones dirigidas a todos aquetlos
obligados por las leyes fiscales.

.Entonces que son las reglas de caricter general?

Las reglas de caracter general, son disposiciones generales que deben ser

dictadas por el Secretario de Hacienda v Crédito Publico.

Como se puede observar en esta primera definicion, no se hace
referencia a los elementos intrinsecos de las reglas de caracter general (con excepcion
de la generalidad), toda vez que dichas reglas se pueden clasificar en dos grupos
atendiendo a su naturaleza.

Anteriormente se expuso que las reglas de caracter general se
clasificaban en tres grupos atendiendo a la forma en que son publicadas por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, dividiéndolas por materias. Se mencioné
que estas podrian ser:

1) Las aplicables a los impuestos y derechos federales, excepto a los
relacionados con el comercio extenor.

2) Las relacionadas con el comercio exterior, y
3) Las resoluciones que otorgan facilidades administrativas.
Desafortunadamente dicha clasificacion no nos sirve para poder

establecer un concepto de las reglas de caracter general, por lo tanto se hace necesario
buscar otra clasificacion que permita definir dichas reglas.
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La clasificacion que servira de base para defimir a las reglas de caracter

general, atendera a su naturaleza, es decir que partiendo de sus elementos intrinsecos
las reglas de caracter general se dividen en las siguientes categorias:

1) Reglas de cardcter general que explican aclaran o interpretan
obligaciones fiscales.

2) Reglas de caracter general que alteran obligaciones fiscales.

Veamos el concepto de cada una de ellas:

( Reglas de caricter general que explican aclaran o
interpretan obligaciones fiscales.- Son aquellos actos formal y
matenalmente administrativos dictados por el Secretario de Hacienda v
Crédito Publico que tienen por objeto mejorar €l cumplimiento de sus
facultades fiscales a las autoridades. mediante la explicacién, aclaracion

e interpretacion a los contnibuyentes de sus obligaciones fiscales,
establecidas en ley.

Desglose de la definicion. -

a) Son actos formalmente administrativos, porque provienen del
Secretario de Hacienda en uso de sus facultades indelegables.

b) Son actos materialmente administrativos, ya que tienen por objeto
mejorar el cumplimiento de las facultades de las autoridades mediante la asistencia al
contribuyente, explicandoles y aclarandoles sus dudas, con relacion a sus obligaciones
fiscales.

c) Son dictadas por el Secretario de Hacienda y Crédito Pablico, de
acuerdo a lo establecido por el articulo 6 del Reglamento Interior de la Secretaria.
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d) La finalidad de mejorar el cumplimiento de las facultades de las
autoridades mediante la explicacion, aclaracién y en su caso interpretacion a los
contribuyentes de sus obligaciones fiscales, se desprende claramente del articulo 33
fraccion I inciso g) del Codigo Fiscal de la Federacion.

e) Las obligaciones fiscales que se explican, aclaran o interpretan deben
de ser las establecidas en ley, entendiendo por ley, las manifestaciones de la voluntad
generales, abstractas e impersonales que crean, modifican o extinguen situaciones
generales futuras, Dicha manifestacion de la voluntad debe de provenir, ya sea del
poder legislativo, mediante el proceso legislativo, o del Presidente de la Republica cn
uso de su facultad reglamentaria.

( Reglas de cardcter general que alteran obligaciones
fiscales.- Son aquellos actos formalmente administrativos y matenalmente
legislativos, dictados por el Secretanio de Hacienda vy _Crédito Pablico,

mediante los cuales se crean, modifican o extinguen cbligaciones fiscales
establecidas en ley.

Desplose de la definicidn. .-

a) Son actos formalmente administrativos porque son dictados por el
Secretario de Hacienda y Crédito Publico ejerciendo una facultad indelegable.

b) Son actos materialmente legislativos porque modifican o extinguen
obligaciones fiscales establecidas en ley, y ademas porque crean obligaciones
generales, abstractas e impersonales.

¢) Son dictadas por el Secretario de Hacienda y Crédito Puablico, de
acuerdo a lo establecido por el articulo 6 del Reglamento Interior de la Secretaria.

d) Modifican o extinguen obligaciones fiscales establecidas en ley,
entendiendo por ley aquellas que lo son desde un punto de vista matertal, es decir
actos dispositivos, generales abstractos e impersonales, provenrentes del Poder
Legislativo o del Presidente de la Repuablica, en uso de su facultad reglamentaria.
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Las reglas de caracter general que alteran obligaciones fiscales, se
pueden dividir a su vez en dos subgrupos.

a) Reglas de caracter general que alteran obligaciones fiscales con
apoyo en la ley.

b) Reglas de caracter general que alteran obligaciones fiscales sin apoyo
en la ley.

Las replas de caracter general que alteran obligaciones fiscales con
apovo en la ley, son aquellas que se prevén en la misma ley. es decir que el legislador,
le confiere a la Secretaria de Hacienda y Crédito_Publico, 1a facultad de terminar,
detallar o perfeccionar el precepto. que ha dejado incompleto el legislador. Por
ejemplo el articulo 16-A del Codigo Fiscal de la Federacion establece en su Gltimo
parrafo:

" Las operaciones financieras derivadas a que se refiere este articulo
seran las que se efectuen con los instrumentos, en los mercados y con las condiciones
que al efecto establezca la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico mediante reglas
de caracter general."*®

En concordancia con lo anterior, la resolucion que establece para 1995
reglas de cardcter general aplicables a los impuestos y derechos federales, excepto a
los relacionados con el comercio exterior, sefiala en la regla 11 lo siguiente:

"11. Se consideran operaciones financieras derivadas en los términos del
articulo 16-A del Codigo Fiscal de la Federacion, las que conforme a las practicas
comerciales generalmente aceptadas se efectien con instrumentos conocidos
mercantilmente bajo el nombre de futuros, opciones, coberturas y swaps, que realicen
en los mercados seiialados en la regla 12 de esta resolucion , siempre que cumplan
con las condiciones que en la misma se sefialan."’

Codigo Fiscal de la Federacion
Resolucion que establece para 1995 reglas de caracter general aplicables a los impuestos

derechos federales , excepto a los relacionados con el comercio exterior.
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Por otra parte tenemos que las reglas de caracter general que alteran

obligaciones fiscales sin apoyo en ley, son aquellas que establece la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, sin que haya algin precepto en la ley, que le autorice a
alterar alguna disposicién legal. Por ejemplo la regla 48 de la resolucién que establece
para 1995 reglas de caracter general aplicables a los impuestos y derechos federales,
excepto a los relacionados con el comercio exterior sefiala :

"48. Los contribuyenles que cuenten con maguinas registradoras de
comprobacion fiscal, deberdn marcar en los comprobantes que emitan dichas
maquinas, las cantidades de que se trate en nuevos pesos, debiendo anotar el punto
decimal en forma manual, ademds deberan anteponer el signo "N" | hasta en tanto los
fabricantes o importadores efectiian en cambio que corresponda.

Los fabricantes o importadores de las maquinas a que se refiere esta
regla, deberan realizar el cambio que corresponda para que en los comprobantes que
expidan las referidas maquinas se expresen las cantidades en nuevos pesos y
centavos."”

Como s¢ puede observar, en este regla no se hace referencia a ningin
atticulo de la ley, ya que en ninguna parte se faculta a la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico ha crear esta obligacién fiscal.

Es importante aclarar que las reglas de caracter general que alteran
obligaciones fiscales. son a todas luces ilegales, independientemente que sean de las
que cuentan con apoyo en ley, o de las que no cuentan con apoyo en ley ya que el
legislativo no puede delegar en una Secretaria su facultad legislativa, por lo tanto, la
Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico al expedir las reglas de caracter general que
alteran obligaciones fiscales, esta violando la Constitucion al expedir actos
materialmente legislativos, sin estar facultada constitucionalmente, transgrediendo asi
el principio de separacion de poderes y el principio de preferencia de la ley,
consagrado en el articulo 72 Inciso f) de la Constitucion, que establece que en la
interpretacion, reforma, o derogacion de las leyes o decretos, se observaran los
mismos tramites establecidos para su formacidn, es decir los tramites establecidos en
el propio 72 constitucional.
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Tampoco se debe dejar de pasar por alto el principio de reserva de ley,
en el sentido de que las obligaciones fiscales deben de estar establecidas unica y
exclusivamente en ley, tal y como lo previene el articulo 31 fraccion IV de la misma
Constitucion, al establecer como obligacion de los mexicanos, el contribuir al gasto
pablico, asi de la Federacion como del Estado y Municipio en que residan, de Ia
manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes.

De todo lo anterior se desprende que las Unicas reglas de caracter
general, que se encuentran en armonia con la ley y con la Constitucién, son las reglas
de caracter general, que explican, aclaran o interpsretan disposiciones fiscales,
siempre y cuando se limiten a esto sin alterar las disposiciones fiscales.

La afirmacién anterior parece entrar en contradiccion, con lo establecido
en el inciso f) del articulo 72 Constitucional que establece que en la interpretacion,
reforma, o derogacion de las leyes o decretos se observaran los mismos tramites
establecidos para su formacién. Tal contradiccion es solo aparente ya que a la
interpretacion a la que se esta refiriendo el constituyente es la llamada interpretacion
auténtica, la cual definitivamente tiene que ser hecha por el mismo legislador y
signiendo los mismos procedimientos establecidos para la creacion de la Ley.

Para explicar lo anterior, se tomaran como apoyo las palabras del
Maestro Eduardo Garcia Maynes, al tratar de explicar la interpretacion, en su libro de
Introduccion al Estudio del Derecho.

....Interpretar es desentrafiar el sentido de una expresion. Se
interpretan, las expresiones, para descubrir lo que significan. La expresién es un
conjunto de signos; por ello tiene significacion....”

"....Interpretar 1a ley es descubrir el sentido que encierra. La ley aparece
ante nosotros como una forma de expresion. Tal expresion suele ser el conjunto de
signos escritos sobre el papel, que forman los "articulos” de los Codigos..."

"...Interpretar no es labor exclusiva del juez; cualquier persona que
inquiera el sentido de una disposicion legal puede realizarla. Pero la calidad del
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intérprete no es indiferente, al menos desde el punto de vista practico, porque no toda
interpretacion es obligatoria. Asi, por ejemplo, si el legislador mediante una ley,
establece en qué forma ha de entenderse un precepto legal, la exégesis legislativa
obliga a todo el mundo, precisamente porque su autor, a través de la norma secundaria
interpretativa, ast lo ha dispuesto. Si es el juez quien interpreta un precepto, a fin de
aplicarlo a un caso concreto, esa interpretacion no adquiere obligatoriedad general,
pero sirve, en cambio, de base a una norma individualizada; el fallo que en la especie
se dicte. Si un abogado, o un particular cualquiera, interpretan una disposicion
legislativa, su interpretacién (correcta o incorrecta) tiene un simple valor doctrinal v,
por ende a nadic obliga.

En el primer caso hablase de una interpretacion auténfica; en el
segundo, de interpretacion judicial o jurisprudencial, y, en el tercero, de interpretacién
doctrinal o privada. Las dos primeras tienen, en cambio, caracter oficial o pablico."*

Como se puede observar, Garcia Maynes no se refiere especificamente a
la interpretacion que puede hacer la Secretaria de Hacienda mediante reglas de
caracter general, sin embargo si nos da los elementos necesarios para poder analizar la
clase de interpretacion que puede realizar la Secretaria.

En primer lugar tendremos que detertminar, a cual de las tres clases de
interpretacion se asemejan mas las interpretaciones de la ley hechas mediante reglas
de caracter general.

~

(Se asemejan mas a la interpretacion auténtica? La respuesta es gue no,
ya que la interpretacion auténtica, es la que hace el mismo legislador.

(Se asemejan a la interpretacion judicial? Tampoco se asemejan a la
interpretacion judicial ya que la interpretacion judicial, debe ser hecha por una
autoridad judicial y solamente es obligatoria para el caso concreto que se juzga,
aunque pude ser obligatoria para otros casos cuando se crea la jurisprudencia.

Eduaido Garcia Maynez. "Introduccion al Fstudio del Derecho™ . pags. 325 a 330
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.Se asemeja entonces a la interpretacion privada? Efectivamente, es mas
parecida la interpretacion que hace la autoridad y que da a conocer mediante reglas de
caracter general, a la denominada interpretacién privada, ya que consiste en la
interpretacion que de la ley hacen las autoridades fiscales, con el fin de proporcionar
asistencia al contribuyente y asi facilitarles a los contribuyentes el cumplimento de
sus obligaciones, lo que repercutira en un beneficio para las autoridades, al facilitarles
el cumplimiento de sus facultades.

Con lo anterior no se quiere decir que sean iguales los dos tipos de
interpretacion, ya que la interpretacién privada no se publica en ningin 6rgano
. oficial, en cambio las reglas de caracter general si se publican en el Diario Oficial de
la Federacion, sin embargo el hecho de que se publiquen el Diario Oficial, no nos
autoriza a pensar que por ese solo hecho se trate de una interpretacion auténtica, o
que debe de considerarse como una interpretacion obligatoria.

El hecho de que la ley sea interpretada por autoridades fiscales, genera
una presuncién humana (no legal) en el sentido de que la interpretaciéon hecha por
personas que se encuentran inmersas en et Ambito fiscal, es un intcrpretacidn correcla,
sin embargo, no deja de ser una presuncion humana que definitivamente admite
prueba en contrario ya que la autoridad no esta exenta de cometer errores al momento
de interpretar la norma juridica.

Para apoyar el anterior criterio basta sefialar que para dar asistencia al
contribuyente es necesario en ocasiones interpretar la ley, y que una forma en que la
autoridad da asistencta al contribuyente interpretando la ley la podemos encontrar en
el articulo 34 del Codigo Fiscal de la Federacion que a la letra dice:

"Art. 34. Las autoridades fiscales solo estan obligadas a contestar las
consultas que sobre situaciones reales y concretas les hagan los interesados
individualmente; de su resolucion favorable se derivan derechos para el particular, en
los casos en que la consulta se haya referido a circunstancias reales, y concretas y la
resolucion se haya emitido por escrito por autoridad competente para ello.”
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De lo anterior se desprende, que cuando un particular tenga una duda
sobre como interpretar una ley que se debe aplicar a su caso concreto, puede hacer
una consulta por escrito a la autoridad competente, y la autoridad debera resolver
dicha consulta siempre y cuando se trate de situaciones reales y concretas. ;Pero qué
pasa cuando al contestarse la consulta por escrito, el contribuyente estima que la
interpretacion que de la ley hizo la autoridad se desprenden agravios en su perjuicio,
por no haberse interpretado correctamente la ley?

Cuando eso sucede, el contribuyente puede demandar a la autoridad ante
el Tribunal Fiscal de la Federacion, impugnando en juicio de nulidad la respuesta que
se le dio a la consulta planteada, lo anterior con fundamento en el articulo 23 fraccién
[V de la Ley Organica del Tribunal Fiscal de la Federacion. que establece que:

"Art. 23. Las Salas Regionales conoceran de los juicios que se inicien
contra las resoluciones definitivas que se indican a continuacion:

....Fraccion 1V.- Las que causen un agravio en materia fiscal, distinto al
que se refieren las materias anteriores;...

Lo anterior indica que el legislador ha considerado que la interpretacion
que una autoridad fiscal realice, al contestar una consulta, puede ser errénea y por lo
mismo perjudicar al contribuyente, causandole algin agravio, por lo que pone en
manos del contribuyente el juicio de nulidad, como un medio de defensa que le
permita protegerse de la incorrecta interpretacion que de la ley haya podido hacer la
autoridad fiscal.

Por lo tanto, no es ilogico pensar que las autoridades fiscales pueden
cometer errores al momento de interpretar la ley.

Por otra parte y volviendo al tema de las reglas de caracter general, no
existe en la ley ni el la Constitucion , disposicion alguna que nos autorice a pensar
que la interpretacion que de la ley hacen las autoridades fiscales mediante reglas de
caracter general, sea una interpretacion obligatoria, ya que las Gnicas interpretaciones
generalmente obligatorias, son las realizadas por el legislador mismo y plasmadas en
una ley en sus sentidos material y formal.
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Por lo tanto se puede llegar vilidamente a la conclusiéon de que las
autoridades fiscales, pueden mediante reglas de caracter general, y con ¢l fin de
proporcionar asistencia al contribuyente, interpretar algunas disposiciones
establecidas en la ley, pero dicha interpretacién, no tiene de ninguna manera el
caracter de obligatoria, ni puede desprenderse de ella alguna alteracion a las
obligaciones fiscales previstas en ley.
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2.6. El Problema de la Constitucionalidad de las Obligaciones Fiscales
creadas o modificadas por las Reglas de Caracter General.-

Tal y como ya se ha sefialado anteriormente, existen reglas de caracter
general, que crean y alteran obligaciones fiscales.

Algunas veces el mismo legislador, establece que para cumplir con
determinada obligacion es necesario satisfacer los requisitos que establezca la
Secretaria de Hacienda mediante Reglas de Caracter General.

En oftras ocasiones las reglas de caracter general, crean o alteran
obligaciones en materia fiscal sin contar con ningun antecedente en la ley que faculte
a la Secretaria de Hacienda a imponer obligaciones mediante reglas de caracter
general.

De tal suerte que los mexicanos nos encontramos sujetos a obligaciones
en materia fiscal, que se localizan en la Constitucion, en leyes ordinarias que pueden
ser federales, y estatales, en reglamentos dictados por el Presidente de la Repiblica y
en reglas de caracter general dictadas por el Secretario de Hacienda y Crédito Publico.

No cabe duda de que entre mas ordenamientos encontremos que de
manera dispersa regulen las obligaciones fiscales, mas dificil sera para los
contribuyentes el poder entender sus obligaciones en materia tributaria y mas factible
sera el que se incurra en su incumplimiento.

De lo anterior se desprende lo inconveniente que resulta, que ademas de
que existan obligactones fiscales en leyes y en reglamentos, se establezcan dichas
obligaciones en otro tipo de reglas de caracter general.
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Sera conveniente iniciar con el estudio del problema de la
constitucionalidad de las obligaciones fiscales creadas o modificadas mediante las
reglas de caracter partiendo de los comentarios que hace el Lic. Sergio Francisco de la
Garza al definir a las circulares como fuente del derecho Financiero.

" Las Circulares "son comunicaciones o avisos expedidos por los
superiores jerdrquicos en la esfera administrativa, dando instrucciones a los
inferiores sobre el régimen interior de las oficinas, o sobre su funcionamiento en
relacion con el publico, o para aclarar a los inferiores la inteligencia de
disposiciones legales ya existentes; pero no para establecer derechos o imponer
restricciones a ellos." Lo anterior segin la SCJN. ¢

Del andlisis de varias sentencias de la SCIN y del TFF pueden
desprenderse las siguientes caracteristicas de las circulares:

a) Son actos formalmente administrativos; tienen la estructura de un
reglamento; pues contienen disposiciones generales abstractas e impersonales.

b) En materia financiera son expedidas por Secretarivs de Estado,
Subsecretarios y Directores de las Secretarias relacionadas con dicha materia.

¢) Su finalidad ha sido expresada en las siguientes formas: tienden a
cumplimentar la ley, pues contienen exclusivamente explicaciones enderezadas a
orientar a los funcionarios de la administracion , tratandose de instructivos u
opiniones de los superiores jJerdrquicos administrativos;* son disposiciones
superiores que solo obligan a las autoridades inferiores y que tienen el cardcier de
disposiciones de aplicacion interna y limitada, en que se contienen instrucciones de
los superiores jerdrquicos en la esfera administrativa a sus inferiores, asi como del
régimen inlerno de sus oficinas o de aclaraciones para le debida inteligencia de las

disposiciones legales ya existentes, teniendo por objeto aclarar dichas dispesiciones
43

41

SJF, V1 Epoca, vol. XXXII, p.471, Informe a la SCIN, 1968, 2 Sala, p. 70, RF 65/55,

Ingenio de Nva. Zalanda y Acs.

12

SJF, VI, Epoca vol. LXXVI, 3 parte, pp. 16-17, vol. CXXIII, 3 parte, p. 11, AR 1911/67,

Cia. de Luz y Fuerza del Centro, S.A. 13-1X-67, BIJ 1960, 2 Sala p.641 RF 336/59, Claudio
Rosado Yafiez, 5-X-60.

4

RTFF, afio XXXI, ns. 362-372, 2 parte, p. 219. juicio 1177/67.
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d) No tienen ni pueden tener el cardcter de disposiciones legislativas
autonomas y los actos de las autoridades que se fundan en ellas importan una
violacion a los articulos 14 y 16 constitucionales.*

e) Estdn regidas por el principio de la reserva de ley, deben limitarse a
la ejecucion de una norma contenida en la ley; no deben invocar materia reservada a
la ley en sentido formal.*®

) También estdn regidas por el principio de la preferencia de la ley, en
cuanto que no puedan contradecir validamente las disposiciones legales.

g Deben clasificarse en dos términos diversos, comprendiéndose en
unos regla general, las que consignan instrucciones de los superiores jerdrquicos en
la esfera administrativa a los inferiores, acerca del régimen interior de las oficinas,
de su funcionamiento en relacion con el publico o de aclaraciones para la debida
inteligencia de las disposiciones legales ya existentes, mediante las cuales no se
pueden establecer derechos ni imponer restricciones al ejercicio de ellos; y en el otro
1érmino, quedan_ incluidas las que tienen el cardcter de disposiciones de cardcter

general, siendo verdaderas normas reglamentarias de las leyes" *

h) En cuanto a su eficacia es indispensable que no hayan sido dictadas
para un grupo de destinatarios, sino como una disposicion de cardacter general y que
se hayan publicada en el Diario Oficial de la Federacion.”’

i) El TFF sostuvo que "cuando no se trate de crear obligaciones o
cargas sino de fijar normas para los particulares, a las que éstos se sometan
voluntariamente, sin objetar su inconformidad respecto de la ley, las autoridades que
han dictado las circulares no pueden desconocerias, cuando sean invocadas por los
particulares. Si las estiman contrarias a la ley deben derogarias, pero mientras no
sean derogadas, estén juridicamente obligados a aceptarlas ...Las circulares no
pueden afectar los intereses de los particulares, pero cuando éstos no las objetany en
cambio se someten voluntariamente a ellas, y las invocan en su beneficio, no pueden
ser desconacidas por la autoridad ®

44
41
1
7
48

Apendice 1965 al SJF, 1 parte, tesis No. 40; SJF, VI Epoca, vol. CXXIII, 3 parte, p. 11.
RTFF¥, tesis del Pleno 1937-1948, p. 88.

RTFF, tesis del Pleno 1937-1948, p. 85.

RTFF, tesis del Pleno 1937-1948, pp. 83 y 88.

RTEF, tesis del Pleno 1937-1948, p. 510, ver Ferndndez y Cuevas, J.M. Impuesto sobre

la Renta al IGF, pp. 38-43.
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Lo anterior equivale a reconocerles el cardcter de fuentes de derecho
en favor de los particulares que se someten a ellas y que las invoquen. Parecida tesis
ha sido sostenida por el ler. TCMA ler. C. , al expresar que "aunque una circular
de la Secretaria de Hacienda no puede modificar una ley, si esa circular es aplicada
a un causante, puede legaimente establecer para él una situacion legal favorable.
Pero si esa situacion favorable estd sujeta a ciertas condiciones, el causante no puede
pretender aprovechar la situacion que le resulte mds favorable que la ley rechazando
las condiciones que en el circular estima onerosas, para disfrutar aquellas
situaciones favorables, sin satisfacer estas condiciones, pues lo que en todo caso
podria exigir es la aplicacion estricta de la ley. "™

Jj) Las circulares son ineficaces para imponer cargas a los particulares,
por si solas lo que da sentido a la tesis de la SCJN de que los actos de las
autoridades que se fundan en ellas entendiendo que solamente en ellas y no en la
Sforma legal importan una vielacién de los articulos 14y 16 constitucionales.™

En las anteriores circunstancias, podemos sostener que en el Derecho
Financiero han side fuente de Derecho, ininterrumpidamente las circulares que han
trascendido a la esfera meramente administrativa de la Administracion y han sido
publicadas en el Diario Oficial. '

El ler. TCMAler.C, ha sostenido que las circulares a que se refiere el Art. 82
del CF.F. de 1967 y que disponia no produciran efecitos fiscales, son las simples circulares
expedidas por los funcionarios fiscales; pero que si se trata de una circular publicada en el
DOF, tal situacion le da fuerza y calidad de obligatoriedad y de observancia general, en los
términos previstos en los art. 3 y 4 del CCDF, por lo que debe concluirse que dicha circular
si crea derechos y obligaciones para los particulares.”

® SIF, VII Epoca, vol. XXX, 6 parte, p. 29, AD DA-559/69, Martha R, de Gonzilez
Zotrillla, 11-VI-71.

» RTFF, afio XXXI, ns362-372, 2 parte, p. 219; Apéndice 1965 al SIF, 1 parte, tesis No. 40
o SJF, VII Epoca, vol. 91-96, lerTCMAlerC, 6 parte, p.92, Mayo, Act. Adm. VI, tesis
5615, p.768.
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El CFF 1981 (Art. 35) dispone que los funcionarios fiscales facultados
debidamente, podran mediante instructivos, dar a conocer a las diversas
dependencias el criteric que deberdn seguir en cuanto a la aplicacion de las
disposiciones fiscales. De dichos instructivos no nacen obligaciones para los
particulares y tinicamente derivaran derechos de los mismos cuando se publiquen en
el Diario Oficial de la Federacion.

Asi pues, las circulares, a las que el CFF 1981 llama instructivos que
contienen criterios, es decir, Ordenes o instrucciones de funcionarios fiscales
superiores a los inferiores y que se publican en el D.O.F. si tienen el cardcter de
fuente de derecho."™

Esto es lo que el Licenciado Sergio Francisco de la Garza expresa en su
libro de Derecho Financiero para explicar lo que son las circulares. Se considera
conveniente iniciar el estudio de las reglas de caracter general, con la explicacion que
el mencionado autor da de las circulares porque hay un momento en el que se
confunde a las circulares con las reglas de caracter general y a partir de ese momento,
De la Garza comienza a referirse a las reglas de caracter general en vez de las
circulares.

Al principio de su exposicion De la Garza seiiala que las circulares son
comunicaciones expedidas por un superior jerarquico, en donde da instrucciones a sus
inferiores, sobre el régimen interno de las oficinas, sobre el funcionamiento en
relacion con el publico o para aclarar la inteligencia de disposiciones legales ya
existentes, pero no para establecer derechos o imponer restricciones a ellos.

Hasta ese punto estamos de acuerdo con de la Garza ya que claramente
establece que las circulares no pueden crear ni derechos ni obligaciones.
Posteriormente el referido autor comienza a explicar las caracteristicas de las
circulares que se desprenden de un analisis de diversas tesis jurisprudenciales, y del
inciso a) al inciso f) se refiere a las caracteristicas de las circulares, pero a partir del
inciso g) comienza a confundir a las reglas de caracter general con las circulares, al
extremos de que a partir de dicho inciso, comienza a referirse a las reglas de caracter
general en vez de a las circulares.

Sergio Francisco de la Garza. "Derecho Financiero Mexicano”. p. 47-49
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En el inciso g) De la Garza sefiala que las circulares deben clasificarse
en dos términos diversos, comprendiéndose en uno a las instrucciones que dentro de
la esfera administrativa le comunica un superior a sus inferiores jerarquicos, sin crear
ni modificar derechos ni obligaciones, y por en el otro término, quedan incluidas las
que tienen el caracter de disposiciones de caracter general, siendo verdaderas normas
reglamentarias de las leves.

A partir de este momento inicia la confusion entre circulares y reglas de
caracter general ya que con la anterior clasificacion se pretende considerar a ambas
como circulares, lo cual es totalmente falso, ya que las circulares son unicamente las
comprendidas en el primer grupo, son disposiciones perfectamente constitucionales y
necesartas para la buena marcha de la Administracion Pablica.

Pero las reglas comprendidas en el segundo término, no son circulares
sino reglas de caracter general, las cuales tienen una finalidad muy distinta a la de las
circulares ya que las circulares no pueden crear ni modificar derechos ni obligaciones
para los ciudadanos, en cambio las reglas de caracter general tienen como
caracteristica, de acuerdo con lo sefialado por De la Garza con base en la tesis
jurisprudencial que invoca, que son verdaderas normas reglamentarias de leyes, con
lo que da a entender que origina derechos y obligaciones con la finalidad de completar
o perfeccionar a las leyes.

Como se menciond anteriormente, a partir del inciso g) De la Garza
empieza a referirse a las reglas de caracter general y no a las circulares y seiiala que
para su eficacia es necesario que sean generales y que se hayan publicado en el Diario
Oficial de la Federacion, lo cual es falso tratandose de verdaderas circulares ya que en
ninguna parte se establece en ley que las circulares deban de publicarse en el Diario
Oficial, lo cual es logico ya que no deben engendrar ni derechos ni obligaciones, por
lo tanto se debe de tratar de comunicaciones que no trasciendan al gobernado.

Solo hay un articulo que si establece que los criterios que las
autoridades fiscales comuniquen a sus dependencias, deberan de publicarse en el
Diario Oficial cuando de ellos se deriven derechos para los particulares y es
precisamente en articuto 35 del Codigo Fiscal de la Federacion que a la letra dice:
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"Articulo 35. Los funcionarios fiscales facultados debidamente podrén
dar a conocer a las diversas dependencias el criterio que deberan seguir en cuanto a la
aplicacion de las disposiciones fiscales, sin que por ello nazcan obligaciones para los
particulares y unicamente derivaran derechos de los mismos cuando se publiquen en
el Diario Oficial de la Federacion."

Por el momento y para efectos de este tema del problema de la
constitucionalidad de la creacion o modificacion de las obligaciones fiscales, dicho
articulo nos sirve para demostrar que los criterios que las autoridades fiscales den a
conocer a sus inferiores jerarquicos no pueden crear obligaciones para los particulares
ni siquiera cuando se publiquen en el Diario Oficial de la Federacion, lo que da a
entender también que no todos los criterios deben de publicarse en el Diario Oficial de
la Federacidn, lo cual es verdad ya que no es extraiio para la administracion publica el
emitir criterios 1lamados muchas veces "normatividad” cuyo contenido no debe darse
a conocer fuera de la administracion publica (En muchas ocasiones en una misma
Secretaria so0lo un grupo selecto de autoridades tienen acceso a la informacion de
dichos criterios) pero sin embargo dichos criterios de orden interno deben de ser
observados por las autoridades, es decir que si pueden generar obligaciones para las
autoridades mas no para los particulares.

Mas adelante volveremos al articulo 35 del Codigo Fiscal de la
Federacion para hacer algunos comentarios relacionados con los derechos que se
pueden otorgar a los particulares mediante la comunicacion de ciertos criterios que se
publiquen en el Diario Oficial de la Federacion.

Sergio Francisco de la Garza ya casi para concluir con su exposicion
sefiala que en el Derecho Financiero han sido fuente ininterrumpidamente las
circulares que han trascendido a la esfera meramente de la Administracion y han sido
publicadas en el Diario Oficial.

Con lo anterior estamos en desacuerdo ya que no se puede llamar
circulares a resoluciones que trascienden a la esfera de la Administracion Publica.

Una vez aclarado lo anterior es conveniente ahora hacer referencia a
algunos articulos de la Constitucion mediante los cuales pretendemos demostrar la
inconstitucionalidad de las obligaciones creadas y/o modificadas por las reglas de
caracter general.
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En primer término tenemos al articulo 72 inciso f) de la Constitucion en
donde se establece que "En la interpretacion, reforma o derogacion de las leyes , se
observaran los mismos tramites establecidos para su formacion." Con lo anterior se
consagra el principio de primacia de la Ley, en cuanto no pueden alterar validamente
las disposiciones legales, de donde se desprende que una obligacion establecida en ley
no puede ser modificada por otro acto que no sea del Poder Legislativo y siguiendo
los mismos pasos y procedimientos que se siguieron para la elaboracion de la ley, es
decir siguiendo el procedimiento legislativo previsto en el 72 Constitucional.

En segundo término tenemos el articulos 31 fraccion 1V constitucional,
en donde se consagra el principio de "reserva de ley" en materia impositiva al
establecer que es obligacion de los mexicanos "Contribuir al gasto publico, asi de la
federacion como del Estado y municipio y Distrito Federal en que residan, de la
manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes."

Tal y como se ha mencionado anteriormente, la Constitucion claramente
establece que la manera en que se contribuira al gasto pablico sera determinada por el
Poder Legislativo ya que textualmente dice LE Y E S, con lo cual se pucde afirmar
que al igual que el derecho penal, el derecho fiscal o tributario gozan del llamado
principio de reserva de ley que consiste en que hay materias que expresamente la
constitucion reserva a la ley v por lo tanto no pueden ser ni siquiera materia de un
Reglamento.

Y si el Reglamento es el unico supuesto que contempla la Constitucidén
para realizar actos materialmente administrativo, y de acuerdo con la constitucion la
materia fiscal no debe estar regulada por Reglamento alguno, a mayoria de razon las
reglas de caracter general no pueden ni deben regular dicha materia impositiva ya que
ademas ni siquiera estan previstas constitucionalmente como mecanismos para crear
actos materialmente legislativos.

En este momento ¢s importante aclarar que a pesar de que la materia
fiscal esta llena de Reglamentos como lo son entre otros los de la Ley del lmpuesto
Sobre la Renta, Ley del . V.A. y Ley del Impuesto al Activo, seguimos pensando que
dichos reglamentos son inconstitucionales ya que establecen de una u otra formga la
manera en que debemos contribuir al gasto publico y como ya se sefiald lineas arriba
dicha facultad esta constitucionalmente reservada al Congresos de la Union.
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Ahora bien, no cabe duda que la materia tmpositiva es muy dinamica y
que requiere de cambios y ajustes rapidos, algunos de ellos tan rapidos como puede
ocutrir en el ambito aduanero, por lo que se hace necesario el reglamento para que asi
el Presidente de la Republica pueda modificar algunas disposiciones de una forma
mas rapida que si se siguiera el procedimiento legislativo que por su naturaleza es mas
lento. -

No obstante lo anterior y desde el punto de vista constitucional el
Reglamento en cualquier materia fiscal es inconstitucional aunque desde el punto de
vista practico se justifique su existencia. De hecho actuaimente pocos consideran a
dichos reglamentos inconstitucionales ya que estamos muy acostumbrados a su
presencia, sin embargo no dejan de ser inconstitucionales a la luz del texto de la
Constitucion tal y como actualmente esta redactado el articulo 31 fraccion IV,

Con lo anterior se pretende demostrar que si el mismo reglamento es
inconstitucional cuando establece la manera de contribuir, con mayor razon lo seran
las reglas de caracter general, las cuales no encuentran sustento alguno en la Carta
Magna para realizar actos legislativo ni en la materia fiscal ni en ninguna otra materia.

Por ofra parte tenemos al articulo 14 Constituctonal que expresamente
sefiala que:

" Nadie podra ser privado de la vida, de la libertad o de sus propiedades
o 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.”

Como se puede observar de dicho articulo se desprende también que las
obligaciones que se impongan a los ciudadanos deben de estar establecidas en ley, ya
que de lo contrario ningin acto de privacion de la propiedad o posesiones entre otros
se podra lievar a cabo de acuerdo con la Constitucion, si no es con fundamento en las
leyes expedidas con anterioridad al hecho, notese como la Constitucion se refiere a
leyes exclusivamente no dice reglamentos ni circulares ni nada parecido.
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Por ultimo tenemos al articulo 49 de la propia Constitucion que a la
letra dice;

"ARTICULO 49.- El Supremo Poder de la Federacion, se divide para
_su gjercicio, 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
ningan caso salvo lo dispuesto en el segundo parrafo del articulo 131, se otorgaran
facultades extraordinarias para legislar".

De lo anterior se desprende que existen tres poderes y que al que le
corresponde legislar es al Legislativo y que excepcionalmente lo podra hacer el
Ejecutivo de la Unidn conforme a lo dispuesto por los articulos 29 y 131 de la propia
Constitucion en uso de facultades extraordinarias. Asi que no siendo las reglas de
caracter general que crean o modifican obligaciones fiscales, actos que el Ejecutivo
emita en uso de las facultades extraordinarias previstas por el articulo 49
constitucional, se puede deducir facilmente que dichas reglas quebrantan el principio
de la Division de Poderes infringiendo simultaneamente a la Constitucion.

En consecuencia se puede sefialar que las reglas de caracter general que
crean y modifican las obligaciones fiscales son inconstitucionales porque violan
algunos principios consagrados en nuestra Carta Magna como lo son: EI principio de
legalidad, el principio de preferencia de la ley, el principio de la reserva de ley y el
principio de la division de poderes.
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2.7. El Problema de la Constitucionalidad de los Derechos Fiscales
creados o0 modificados por las Reglas de Cardcter General.-

El problema de la constitucionalidad de los derechos fiscales creados o
modificados por las reglas de caricter general, no difiere mucho del planteamiento
que se hace en el punto anterior relativo a la constitucionalidad o inconstitucionalidad
de las obligaciones que son creadas o modificadas por las reglas de caracter general.

Siendo éstas dos cuestiones tan parecidas, cabe sefialar que los mismos
argumentos que sirvieron de base para demostrar la inconstitucionalidad de las reglas
de caracter general que crean o modifican obligaciones fiscales, son aplicables a
aquéllas reglas de caracter general que crean o modifican derechos en materia
tributaria, por lo que en obvio de repeticiones innecesarias se tienen por reproducidas
en este punto.

Lo expresado anteriormente es 10gico, ya que sostener que las reglas de
caracter general que establecen derechos fiscales son constitucionales, resultaria a
todas luces incongruente con lo sefialado para demostrar la inconstitucionalidad de las
reglas que establecen o modifican obligaciones fiscales.

Si ha quedado claro que las reglas de caracter general que crean o
modifican obligaciones fiscales son inconstitucionales, porque quebrantan principios
fundamentales consagradas en nuestra Constitucién, como lo son los principios de
legalidad, de reserva de ley, de primacia o preferencia de la ley y el de division de
poderes. Lo mismo se puede y se debe decir con respecto a las reglas de caracter
general que establecen o modifican derechos fiscales, ya que dichas reglas violan
exactamente los mismos principios constitucionales mencionados anteriormente y no
hay ninguna razoén para considerar lo contrario desde el punto de vista constitucional.

Efectivamente las reglas de caracter general que establecen o crean
derechos en materia fiscal violan:

a) El Prnncipio de Legalidad, ya se trata de actos que, como se ha
demostrado anteriormente no pueden ser considerados como ley.
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b) El Principio de Reserva de Ley, ya que de acuerdo con el articulo 31
fraccién IV constitucional s¢lo por ley se establecera la manera en que los mexicanos
deberan de contribuir al gasto publico. Si consideramos que al regularse la manera de
contribuir, se establecen derechos y obligaciones, necesariamente tendremos que
concluir que al establecerse derechos para los contribuyentes, también se esta
regulando la manera de contribuir al gasto publico, y la regulacion de la manera de
contribuir debe estar establecida en ley, es decir en actos formal y materialmente
legislativos, (Solo mediante una interpretacion muy forzada se podria admitir que el
Reglamento también pueda regular la manera de contribuir), pero no siendo las reglas
de caricter general actos legislativos, representan una violacién al principio de
reserva de ley cuando establecen derechos y obligaciones.

Ademas no debemos olvidar que toda norma juridica es bilateral y que
al establecer derechos, impone también obligaciones correlativas, de tal forma que
todo derecho que se consigne en una regla de caracter general necesariamente tiene
como correlativo una obligacion asi que de una u otra forma, también al establecer
derechos se imponen obligaciones y no se establecen en una ley sino en reglas de
caracter general infringiendo asi el principio de reserva de ley.

c) El Principio de Primacia o Preferencia de la Ley, ya que al crear
derechos indefectiblemente se esta reformando a la ley mediante un procedimiento
distinto al previsto por el articulo 72 de nuestra Carta Magna, lo que implica una
violacion a la fraccion f) del citado articulo 72 constitucional.

Al crearse derechos en las reglas de caracter general, es comin que se
deroguen obligaciones establecidas por el legislador, por lo tanto la voluntad del
legislador se ve relegada a un segundo plano frente a la voluntad de algunas
autoridades fiscales y esto es francamente inconstitucional.

d) El Principio de la Division de Poderes, ya que la funcion legisiativa
es propia del Poder Legislativo, y aunque se acepta y se reconoce que el principio de
division de poderes no puede ni ha funcionado en México de manera absoluta y
perfecta, ya que existen una serie de excepciones a dicho principio, excepciones que
son necesarias y que demuestran que no es posible ni convemiente adoptar de manera
recalcitrante este principio de division de poderes. No obstante que se reconoce lo
anterior, es importante destacar que las excepciones a este principio se encuentran
constitucionalmente reguladas y entre las excepciones no se encuentra en ningun
apartado de la Constitucion la facultad de dictar reglas de caracter general por parte
del Secretario de Hacienda y Crédito Publico.
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Si el principio de divisién de poderes no puede ser absoluto ya que por
cuestiones de orden practico en necesario que existan algunas excepciones,
necesariamente estas excepciones deben de consagrarse en un texto de la misma
jerarquia del que establece el principio que se exceptiia, por lo tanto las reglas de
caracter general quebrantan el principio de la divisiéon de poderes instituido en el
articulo 49, ya que en ninguna parte de la Carta Magna se sefiala como excepcion a
dicho principio, las reglas de cardcter general que son en muchisimas ocasiones actos
materialmente legislativos.

No obstante lo anterior el problema de la constitucionalidad de las
reglas de caracter general que establecen derechos, plantea algunas cuestiones que no
se han contemplado anteriormente y que vale la pena mencionar ahora.

Hay un articulo en el Codigo Fiscal de la Federacion que establece que
los funcionarios fiscales facultados debidamente podran crear derechos para los
particulares, cuando publiquen en el Diario Oficial de la Federacion, los criterios que
deberan de seguir algunas dependencias al aplicar las disposiciones fiscales. Dicho
articulo es el 35 y ya lo hemos comentado, para demostrar que no se pueden
establecer obligaciones a cargo de los particulares por reglas de caracter general, pero
ahora regresamos a comentarlo nuevamente pero desde un enfoque distinto, dicho
articulo dice asi:

"Articulo 35. Los funcionarios fiscales facultados debidamente podran
dar a conocer a las diversas dependencias el criterio que deberan seguir en cuanto a la
aplicacion de las disposiciones fiscales, sin que por ello nazcan obligaciones para los
particulares y inicamente derivaran derechos de los mismos cuandeo se publiquen
en el Diario Oficial de la Federacién."

Hay quienes han pretendido fundarse en éste articulo para justificar que
las reglas de caracter general no pueden establecer obligaciones pero que si pueden
consagrar derechos ya que el Codigo Fiscal es muy claro a este respecto.

En oposicion a esta postura hay quienes sefialan que el articulo 35 del
Cadigo Fiscal de la Federacion no se refiere a las reglas de cardcter general ya que
éstas van dirigidas a todos los contribuyentes, y que en cambio el articulo 35 se refiere
a criterios dirigidos a diversas dependencias.
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El argumento anteriormente sefialado en contra de que las reglas de
caracter general no pueden establecer derechos, es verdaderamente muy endeble ya
que, el articulo 35 establece que los criterios mediante los cuales algunas autoridades
podran crear derechos a los particulares deben de publicarse en el Diario Oficial de la
Federacion, lo que mmplica que dichos criterios ademas de dirigirse a las diversas
dependencias, también deberan de dirigirse a los particulares. Seria absurdo afirmar
que los criterios que se publican mediante reglas de caracter general en el Diario
Oficial de la Federacién, no van dirigidos a las dependencias y que no obstante que se
publicaron en dicho 6rgano de informacién oficial, las dependencias no estan
obligadas o observarlos por la razén de que no fueron dirigidas a ellas sino a los
particulares.

A pesar de que resulta infundado, como ya se ha demostrado, el
argumento de que las reglas de cardcter general no pueden crear derechos por no
referirse el articulo 35 del Codigo Fiscal de la Federacion a dicha clase de reglas. El
presente trabajo de investigacion también sostiene que las reglas de caracter general
no pueden ni deben crear derechos, pero no por que el articulo 35 no se refiera a las
reglas de caracter general ya que considero que dicho articulo si comprende a las
referidas reglas, sino por las siguientes razones:

1) Porque el articulo 35 del Cédige Fiscal de la Federacién es
INCONSTITUCIONAL ya que el legislador ordinario no puede al legislar excederse
de los limites que la misma Constitucion le impone. La funcion legislativa, es una
funcion que corresponde al Congreso de la Unidn de acuerdo con la Constitucion y,
excepcionalmente, puede corresponder al Presidente de la Republica o a algunos
drganos del Ejecutivo en los casos y bajo las condiciones establecidas por ]Ja misma
Constitucion.

El Congreso de la Unién, no puede delegar su facultad legislativa mas
que en los casos vy con las condiciones previstas en la Constitucién, Con relacion a
esto es pertinente citar al Licenciado Gabino Fraga quien al respecto dice:

"Por el arraigo que dentro de la practica constitucional de nuestro pais
tienen las leyes expedidas por el Poder Ejecutivo obrando por Delegacion del
Congreso, debe considerarseles también como fuente de derecho administrativo el
conjunto de disposiciones expedidas en esa forma, respecto de las cuales, si bien se
conserva el punto de vista material del principio de la legalidad, sufre una excepcion
el mismo principio en su aspecto formal.
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El problema relativo a la legalidad de las facultades extraordinarias que
el Legislativo concede al Ejecutivo para que éste expida disposiciones legales que
normalmente corresponden a la competencia del primero, ha venido a ser resuelto por
reformas al articulo 49 constitucional (D.O.F. de 12 de agosto de 1938, de 30 de
diciembre de 1950 y de 28 de marzo de 1951), que textualmente disponen que "el
Supremo Poder de la Federacion se divide para su ejercicio en Legislativo, Ejecutivo
y Judicial. No podran reunirse dos o méas de estos Poderes en una sola persona o
corporacion, ni depositarse el Legislativo en un individuo, salvo el caso de facultades
extraordinarias, conforme a lo dispuesto en el articulo 29. En ningin otrg caso, salvo
lo dispuesto en el segundo parrafo del articulo 131, se otorgaran facultades
extraordinarias para legislar."

Antes de estas reformas una buena parte de la legislaciéon vigente se
expidid en uso de facultades extraordinarias y hasta llegé a considerarse por la
Suprema Corte en jurisprudencia constante que dichas facultades eran perfectamente
constitucionales, siguiendo en este caso el criterio sustentado por el Ministro Vallarta
quien, contra los poderosos argumentos de la tesis opuesta, sostuvo en la forma
siguiente la interpretacion del articulo 50 de la Constitucion de 1857 semejante en sus
términos al primitivo articulo 49 de la Constitucion de 1917: ..." Para sostener mi
opinidn, diré desde luego que si se concede al Presidente de la Republica autorizacion
para legislar sobre milicia, por ejemplo, reteniendo el Congreso la suprema potestad
legislativa, ni se reunen los poderes en una persona ni se deposita el legislativo en un
individuo ni se infringe por consecuencia el articulo 50. Yo creo que ese articulo
prohibe que en uno de los tres Poderes se refundan los otros dos o siquiera uno de
ellos de un modo permanente, es decir, que el Congreso suprima al Ejecutivo para
asumir las atribuciones de éste, o que a la Corte se le declare Poder Legislativo, o que
el Ejecutivo se arrogue las atribuciones judiciales. Asi si habria la reunion de Poderes
que el repettdo articulo 50 prohibe con razon. En ese sentido interpreto yo ese texto
Constitucional.”

Sin embargo, prohibido en lo general el uso de las facultades legislativas
extraordinarias, queda la posibilidad de éstas en el caso que ya se ha seifialado del
articulo 29 de 1a Constitucion y, en el previsto por el segundo parrafo del articulo 131
del mismo Coédigo Fundamental.
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El articulo 29 citado requiere los siguientes elementos para que el Poder
Legislativo haga delegacion de facultades legislativas en manos de el Poder Ejecutivo:
a) que exista invasion, perturbacion grave de la paz publica u otro caso que ponga a la
sociedad en grave peligro o conflicto; b) que el Presidente de la Republica, de acuerdo
con los titulares de las Secretarias de Estado, Departamentos Administrativos y la
Procuraduria General de la Republica y con la aprobacion det Congreso, suspenda en
todo el pais o en lugar determinado las garantias que fuesen obstaculo para hacer
frente rapida y facilmente a la situacién; c) que la suspensidn se haga por tiempo
limitado y por medio de prevenciones generales.

El articulo 131 dispone en su segundo parrafo, que le fue adicionado el
30 de diciembre de 1950, que " El Ejecutivo podra ser facultado por el Congreso de
la Union 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 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
cualquier otro propdsito en beneficio del pais. El propio Ejecutivo al enviar al
Congreso el presupuesto fiscal de cada afio, sometera a su aprobacion el uso que
hubiese hecho de la facultad concedida.

Finalmente existe en la Constitucion otro caso en que el principio
formal de la legalidad sufre nueva excepcion. Es el caso de la legislacion sanitaria. Al
fijarse en el articulo 73 constitucional las bases que han de regir al Consejo Superior
de Salubridad (fracciéon XVI), se establece que las disposiciones generales dictadas
por esa institucion seran obligatorias en el pais; que el Departamento de Salubridad
debera dictar medidas preventivas inmediatamente obligatorias en los casos de
epidemia de caracter grave o peligro de invasion de enfermedades exoticas en el pais,
asi como para combatir el alcoholismo y la venta de sustancias que envenenan al
individuo y degeneran la raza.

Estas facultades otorgadas a un organo del Ejecutivo, son
indudablemente facultades legislativas desde el punto de vista material, aunque
formalmente sean actos administrativos y constituyen también una fuente de derecho
administrativo,"*

Gabino Fraga. "Derecho Administrativo”. pags.102 a 104
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Como se puede observar de todo lo anterior, las facultades legislativas
son propias del Poder Legislativo, y excepcionalmente corresponden al Poder
Ejecutivo en los casos y bajo las condiciones establecidas en la Constitucién.

Por lo tanto la diferencia que existe entre el Reglamento, los casos
sefialados en los articulos 29, 131 y 73 fraccidn XVI y las reglas de caracter general,
consiste en que los primeros, son excepciones constitucionales al principio de que la
funcion legislativa debe ser ejercida por el Poder Legislativo, dichas excepciones
estan previstas y reguladas por la propia Constitucién, en cambio las reglas de caracter
general, no encuentran su fundamento en la Constitucion por lo tanto son
inconstitucionales aunque el legislador ordinario se refiera a ellas y delegue sus
funciones en ciertos casos para que la Secretaria de Hacienda, efectue actos
materialimente legislativos mediante las referidas reglas generales; ya que el legislador
al obrar de esta forma lo hace contrariando nuestra Carta Magna, delegando facultades
que son indelegables.

2) También son inconstifucionales las reglas de caracter gencial que
crean derechos porque de una u otra forma reforman a la ley, mediante un
procedimiento distinto al legislativo, quebrantando asi el articulo 72 fraccion f).

3) Por otra parte se puede afirmar validamente que en multiples
ocasiones cuando se crea un derecho en materia fiscal a determinado sector, se hace
mas pesada la carga tributaria para los demas sectores de contribuyentes, por 1o que es
indispensable que los derechos sean creados por la ley, no por reglas de caracter
general, ya que al establecer derechos para algun grupo de contribuyentes, en no
pocas ocasiones, y de acuerdo con el principio de la bilateralidad de la norma juridica,
se pueden establecer igualmente obligaciones para el Estado o para otros
contribuyentes y como se ha mencionado anteriormente las obligaciones fiscales
deben de estar establecidas en ley desde el punto de vista formal y matenal, de
acuerdo con nuestra Constitucion.
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Para ejemplificar lo anterior, es conveniente referimos a la regla 13 del
capitulo séptimo, "Comercio en Pequefio”, de la resolucion que otorga facilidades

administrativas al sector de contribuyentes que en la misma se sefialan, publicada en
el D.O.F. de fecha 28 de abril de 1995.

Dicha regla 13 establece :

"IMPUESTO AL VALOR AGREGADO.
COMERCIANTES QUE NO PAGAN EL IMPUESTO.

13.- Por lo que se refiere al impuesto al valor agregado, no estaran
obligados al pago de este impuesto, quienes en el afio de 1994 hayan tenido bienes y
obtenido ngresos, que no hubieren excedido respectivamente a las canfidades
sefialadas en la regla 8a. de este Capitulo (Para el area A N$83,603.25, Para el area B
N$77,690.25 y para el area C N$70,572.75) y de un monto equivalente a 77 veces el
salario minuno elevado al afio, conforme a las cantidades que, atendiendo al arca
geografica para fines de la aplicacion del salario minimo en la que el contribuyente
tenga su domicilio fiscal, se sefialan a continuacién;

I.- N$ 429,163.35, para el area A.
[1.- N$ 398,809.95, para el area B.
I11.- N§ 362,273.45, para el area C.

Los contribuyentes a que se reficre esta regla deberan, durante 1995,
solicitar comprobantes de gastos que efectien que excedan de N$ 23.00, y obtener y
conservar, como minimo, comprobantes que retiinan requisitos fiscales, por la compra
de bienes nuevos que usen en su negocio, cuando el precio sea superior a 580.00."

La presente regla establece una exencion del impuesto al valor agregado
para cierto sector de contribuyentes que rednan ciertos requisitos, por lo tanto al crear
una excncion se puede considerar que se esta creando un derecho de no pagar
impuesto al valor agregado y dicho derecho no se esta estableciendo en ley sino en
reglas de caracter general.
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Podria pensarse que la referida regla de caracter general no esta
estableciendo una exencion, sino que esta explicando la exencién prevista en el
articulo 2-C de la Ley del 1. V.A. sin embargo esto no es verdad y para demostrarlo
transcribiremos la parte conducente del articulo 2-C de la Ley del limpuesto al Valor
Agregado: -

“Articulo 2- C.- Las personas fisicas con actividades empresariales que
tunicamente enajenen bienes o presten servicios al piblico en general no estaran
- obligadas al pago del impuesto por dichas actividades, siempre que en el afio de
calendario anterior hayan obtenido ingresos por estas actividades y tenido o utilizado
activos, que no excedan respectivamente, de una cantidad equivalente, a 77 v 15 veces
el salario minimo general del area geografica del contribuyente elevado al aiio. [l
valor de los activos se determinara de conformidad con la ley del Impuesto al Activo.

..... Los Contribuyentes a que se refiere este articulo estaran obligados a
recabar y conservar la documentacion comprobatoria de las adquisiciones que
efectiien."™

No cabe duda que la referida regla 13 y el articulo 2-C de la Ley del
L.V.A. son muy parecidas, pero no son iguales ya entre otras diferencias cabe destacar
que la Ley exenta del pago del . V.A. a quienes (nicamente enajenan biencs o prestan
servicios al publico en general y que sus activos y sus ingresos el afio pasado no
hayan excedido de las cantidades previstas el dicho articulo 2-C, en cambio la Regla
13 no establece como requisito para estar exento del pago del LV.A el que
unicamente se enajenen bienes o presten servicios al publico en general, lo que
significa que se esta creando una exencion distinta a la prevista al articulo 2-C de la
ley, en virtud de que las personas fisicas que en ocasiones no realizan operactones con
el publico en general de acuerdo con la ley no estan exentas del pago del 1.V.A. pero
de acuerdo con las Reglas de caracter general si estin exentas del pago de este
impuesto.

JY esto en qué forma puede perjudicar a los demas contribuyentes? La
respuesta a esta pregunta es sencilla ya que basta con saber que cuando se hace la Ley
de Ingresos se hace considerando que se recaudara determinada cantidad por
concepto de cada impuesto con el fin de cubrir el presupuesto de egresos, por lo tanto
es muy importante determinar el porcentaje que se debe determinar para cada
impuesto para asi estar en posibilidad de recaudar las metas establecidas en la Ley de
Ingresos.

Ley del Impuesto al Vaior Agregado.



103

Asi las cosas, cuando se decidid que el Impuesto al Valor Agregado
deberia gravarse con un 15% se tuvieron que considerar una serie de factores, entre
los que se encuentran los sectores de contribuyentes exentos del impuesto, por lo tanto
a mayor cantidad de sujetos exentos del impuesto mayor sera el porciento que se fije
para los contribuyentes de dicho impuesto, y a contraric sensu a menor numero de
contribuyentes exentos menos sera el porcentaje que se cobra a los contribuyentes, ya
que son mas lo que contribuyen y por lo mismo con un menor porcentaje se obtiene la
cantidad que se fij0 coma meta para recaudar en determinado afio en la Ley de
Ingresos.

De aqui se desprende que cuando por reglas de caracter general se
aumenta el nimero de personas exentas del pago de algun impuesto, como en este
ejemplo ¢l Impuesto al Valor Agregado, se aumenta también de forma indirecta la
tasa del impuesto para los contribuyentes que no estan exentos del impuesto,
haciéndose mas gravosa para ellos la carga tributaria, ya que ¢l legislador tiene que
considerar para efectos de fijar la tasa del impuesto, cuantos contnibuyentes estan
exentos.

Con el ejemplo anterior se demuestra claramente como al establecer
derechos para ciertos contribuyentes se pueden crear obligaciones o hacer mas
gravosas las obligaciones fiscales a todos los demas contribuyentes.

Por todas estas razones es de considerarse y se considera
inconstitucional toda regla general que establezca cree o modifique derechos en
materia tributaria al igual que aquellas que creen modifiquen o extingan obligaciones
fiscales.

Con la anterior conclusion resulta ocioso discutir el problema de las
reglas de caracter general que establecen derechos y obligaciones, ya se ha dicho que
si el contribuyente cumple con las obligaciones previstas por las reglas entonces
tendra derecho a que la autoridad le respete y reconozca los derechos consagrados por
la mismas reglas, y también se ha discutido sobre la posibilidad de que el
contribuyente solo tome de las reglas lo que le favorezca y no tomar en cuenta las
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obligaciones que establezcan. Toda estas discusiones resultan innecesarias desde el
punto de vista constitucional ya que como se menciond anteriormente todas estas
reglas de cardcter general que crean, modifican o extinguen derechos y obligaciones
son inconstitucionales.

Solo resta mencionar con relacion a lo anterior que cuando la
Jurisprudencia ha establecido que la autoridad tiene que respetar los derechos que
mediante reglas de caracter general ha establecido la misma autoridad ( en este caso la
S.H.C.P. ), el juzgador en esos casos esta obrando con un sentido de equidad ya que
resulta injusto a simple vista que la autoridad que me concede un derecho,
posteriormente no acepte que me concedié dicho derecho. No obstante lo anterior es
imprescindible recalcar que el Juez al juzgar de esta forma estara obedeciendo a
principios de equidad pero definitivamente no esta observando la técnica juridica de
aplicacion del derecho al caso concreto ya que de acuerdo con la técnica juridica, no
pueden ser aplicables disposiciones inconstitucionales que creen derechos u
obligaciones.
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2.8. Articulos del Codigo Fiscal de la Federacion que se refieren a las
Reglas de Caridcter General.-

En maltiples ocasiones, al leer el Codigo Fiscal de la Federacion o
cualquier ley fiscal, nos encontramos con disposiciones que el legislador deja
incompletas, con el fin de que sea la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico la que
complete dichas disposiciones mediante reglas de caracter general.

Para efectos de este trabajo de investigacion, sélo mencionaremos los
articulos del Codigo Fiscal de la Federacion, que se refieren a las reglas de caracter
general, anicamente se hara referencia a los articulos del Cddigo Fiscal de la
Federacton, por considerar que se trata del compendio de disposiciones fiscales mis
completo y de mayor generalidad en el area tributaria, sin embargo se hace la
aclaracion de que disposiciones legales que se refieren a las reglas de caracter general
las podemmos encontrar no sélo en el Codigo Fiscal de la Federacion, sino en otras
leyes de caracter fiscal como por ejemplo la Ley del Impuesto Sobre la Renta.

Los articulos del Codigo Fiscal de la Federacion que se refieren a las
reglas de caracter general son los siguientes:

"Articulo 14-A, Se entiende que no hay enajenacion en los sigutenies
casos:

....frace. I1L.- En las operaciones de préstamos de titulos o valores por la
entrega de los bienes prestados al prestatario y por la restitucion de los mismos al
prestamista, siempre que efectivamente se restituyan los biencs a mas tardar al
vencimiento de la operacion y las mismas se realicen de conformidad con las_reglas
generales que al efecto expida la Secretaria de Hacienda v Crédito Pablico."

"Articulo 16-A, ... Las operaciones financieras derivadas a que se
refiere este articulo seran las que se efectien con los instrumentos, en los mercados y
con las condiciones que al efecto establezca la Secretaria de lacienda y Crédito
Publico mediante reglas de caracter general.”
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"Articulo 23. Los contribuyentes obligados a pagar  mediante
declaracion podran optar por compensar las cantidades que tengan a su favor contra
las que estén obligados a pagar por adeudo propio o por retencion a terceros, siempre
que ambas deriven de una misma contribucion, incluyendo sus accesorios. Al efecto
bastara que efectiien la compensacion de dichas cantidades actualizadas, desde el mes
en que se presento la declaracion hasta aquél en que la compensacion se realice.

Si las cantidades que tengan a su favor los contribuyentes no derivan de
la misma contribucion por la cual estan obligados a efectuar el pago, sblo se podran
compensar en los casos y_cumpliendo los requisitos que la Secretaria de Hacienda v
Crédito Publico establezca mediante reglas de caracter general.”

"Articulo 29. Cuando las leyes fiscales establezcan la obligacion de
expedir comprobantes por las actividades que se realicen, dichos comprobantes
deberan reunir los requisitos que sefiala el articulo 29-A de este Codigo. Las personas
que adquieran bienes o usen servicios deberan solicitar el comprobante respectivo.

Los comprobantes a que se refiere el parrafo anterior deberan ser
impresos en los establecimientos que autorice la Secretaria de Hacienda vy Crédifo
Publico que cumplan con los requisitos que al efecto se establezcan mediante reglas
de caracter peneral. Las personas que tengan establecimientos a que se refiere este
parrato deberan proporcionar a la Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico la
informacion relativa a sus clientes, a través de medios magnéticos, en los_térininos
que fije dicha dependencia _mediante disposiciones de caracter general.

Para poder deducir o acreditar fiscalmente con base en los comprobantes
a que se refiere el parrafo anterior, quien los utilice debera cerciorarse de que el
nombre, denominacién o razén social y clave del registro federal de contribuyentes de
quien aparece en los mismos son los correctos.

Asimismo, quienes expidan los comprobantes referidos deberan
asegurarse de que el nombre, denominacion o razon social de la persona a favor de
quien se expidan los comprobantes correspondan con ¢l documento con el que
acrediten la clave del registro federal de contribuyentes que se asiente en dichos
comprobantes. La Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico mediante disposicignes de
caracter genctal, podra establecer facilidades para la identificacion del adquirente.”
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"Articulo 30. ....... Las personas que dictaminen sus estado financieros
por contador publico autorizado en los términos del articulo 52 de este Codigo,
podran microfilmar o grabar en discos opticos o en cualquier otro medio_que autorice
la Secretaria de_Hacienda y Crédito Pablico. mediante reglas de caracter_general, la
parte de su contabilidad que se sefiala en el Reglamento, en cuyo caso, los microfiims,
discos oplicos y cualquier otro medio que autorice dicha Secretaria, mediante reglas
de caracter general tendran el mismo valor que los originales, siempre que cumplan
con los requisitos que al respecto establezca el propio Reglamento; tratandose de
personas morales, el presidente del consejo de administracion o en su defecto la
persona fisica que la dirija, sera directamente responsable del cumplimiento.

Asimismo, la _propia Secretaria podra_autorizar_mediante disposiciones
de caracter general procedimientos que faciliten a los contribuventes el cumplimiento
de las obligaciones a que se refiere este articulo. .......

"Articulo 30-A. ... Las personas que presten los servicios que
mediante replas de caricter general determine la Secretaria de Hacienda v Crédito
Publico, estaran obligadas a proporcionar a la citada dependencia la informacion a que
se refiere este articulo,...... "

"Articulo 31. Las personas que conforme a las disposiciones fiscales
tengan obligacion de presentar solicitudes en materia de registto federal de
contribuyentes, declaraciones o avisos ante las autoridades fiscales, asi como expedir
constancias o documentos, lo hardn en las formas que al efecto apruebe la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, debiendo proporcionar el namero de ejemplares, los
datos e informes y adjuntar los documentos que dichas formas requicran. Los datos
de identificacion personal del contribuyente se proporcionaran mediante el "codigo de
barras" en los casos que sefiale la citada Secretaria en las reglas de caricter peneral
que al efecto expida......"

"Articulo 32-A. Las personas fisicas con actividades empresariales y
las personas morales que se encuentran en alguno de los supuestos de las siguientes
fracciones estan obligadas a dictaminar, en los térmunos del articulo 52 del Codigo
Fiscal de la Federacion, sus estados financieros por contador publico autorizado.
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....fraccion II. Las que estén autorizadas a recibir donativos deducibles
de impuestos en los términos de la Ley del Impuesto sobre la Renta . En este caso el
dictamen se realizara en forma simplificada de acuerdo con las reglas generales que al
efecto expida la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico....."

"Articulo 32-B. Las Instituciones de crédito tendran las siguientes
obligaciones:

....Fraccion IlI. Recibir y procesar pagos y declaraciones por cucnia de
las autoridades fiscales,_en los términos que mediante reglas de caracter general
establezca la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Dicha dependencia y las
nstituciones de crédito celebraran convenios en los que se pacten las caracteristicas
que deban reunir los servicios que presten dichas instituciones, asi como las
remuneraciones que por los mismos les correspondan....."

"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 algan lugar o region del pais,
una rama de actividad, asi como en casos de catastrofe sufridas por fendmenos
meteorologicos, plagas o epidemias.

11. Dictar las medidas relacionadas con la administracion, control, forma
de pago y procedimientos sefialados en las leyes fiscales, sin variar las disposiciones
relacionadas con ¢l sujeto, el objeto, la base, la cuota, la tasa o la tarifa de los
gravamenes, las infracciones o las sanciones de las mismas, a fin de facilitar el
cumplimiento de las obligaciones de los contribuyentes,

11I. Conceder subsidios o estimulos fiscales.



“

109

Las resoluciones que conforme a este articulo dicte el Ejecutivo Federal,
deberan sefialar las contribuciones a que se refieren, salvo que se trate de estimulos
fiscales, asi como el monto o proporcion de los beneficios, plazos que se concedan y
los requisitos que deban cumplirse por los beneficiados."**

"Articulo 66. Las autoridades fiscales, a peticion de los contribuyentes,
podran autorizar el pago a plazos, ya sea diferido o en parcialidades, de las
confribuciones omitidas y de sus accesorios, sin que dicho plazo exceda de treinta y
seis meses. Las contribuciones omitidas y sus accesorios se actualizaran ..........

........ No procedera la autorizacion a que se refiere este articulo |,
tratdndose de contribuciones que debieron pagarse en los tres meses anteriores al mes
en el que sc solicite la autorizacidn, excepto en los casos de aportaciones de seguridad
social, asi como cuando se cumpla con los requisitos que al efecto establezca la

"Articulo 75. Dentro de los limites fijados por este Codigo, las
autoridades al imponer multas por la comision de las infracciones sefialadas en las
leyes fiscales, incluyendo las relacionadas con las contribuciones al comercio exterior,
deberan fundar y motivar su resolucion y tener en cuenta lo siguiente:

..... Fraccion II. También sera agravante en la comision de una
infraccion, cuando se dé cualquiera de los siguientes supuestos:

....... f) Que se microfilmen o graven en discos Opticos o en cualquier
otro medio que autorice la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico mediante reglas
de caracter general, documentacion o informacion para efectos fiscales sin cumplir
con los requisitos que establecen las disposiciones relativas. El agravante procedera
sin perjuicio de que los documentos microfilmados o grabados en discos épticos o en
cualquier otro medio de los autorizados , en contravencion de las disposiciones
fiscales, carezcan de valor probatorio. .......... "

Este articulo prevee un caso especial, ya que se refiere a resoluciones de caracter general

expedidas por el Presidente de los Estados Unidos Mexicanos.
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"Articulo 82 . A quien cometa las infracciones relacionadas con la
obligacion de presentar declaraciones, solicitudes o avisos, asi como de expedir
constancias a que se refiere el articulo 81, se impondran las siguientes multas:

....... Fraccion II. Respecto de la sefialada en la fraccion II:

...... d) De N$ 49.00 por no sefialar la clave que corresponda a su
actividad preponderante conforme al catalogo de actividades que publique [a
Secretaria_de Hacienda y Crédito Publico mediante reglas de caracter general o
sefialarlo equivocadamente......"

"Articulo 83. Son infracciones relacionadas con la obligacion de llevar
contabilidad , siempre que sean descubiertas en el ejercicio de las facultades de
comprobacion, las siguientes:

...... Fraccion  VIIL. Microfilmar o grabar en discos opticos o en
cualquier otro medio que autorice la Secretaria_de Hacienda y Crédito Puablico
mediante disposiciones de caracter general, documentacion o informacion para efectos
fiscales sin cumplir con los requisitos que establecen las disposiciones relativas....."




