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CAPITULO 1I.

INTRODUCCION AL TEMA



INTRCDUCCION AL TEMA

Al organizar el‘hombre su vida en sociedad se
produjeron innumerables cambios, y se originaron las necg
sidades colectivas. La satisfaccién de estas necesidades
—como la de cualquier tipo de necesidades-, requerfa la -
existencia de los medios para realizarla, a disposicidén -
del ente encargado de dicha satisfaccidn: la éomunidad. -
Al principio el numero de necesidades colectivas fué redu
cido, Yy su satisfaccidn se logrd con la aplicacidn de los
productos de los bienes de la comunidad, a ese fin. Aho-
ra bien, con el desarrollo de las formas de vida en socige
dad, la organizacidn politica de las mismas, la amplia- -
cidén de funciones y de los servicios piblicos a cargo de
1la colectividad, hicieron necesario que la sociedad orga-
nizada politicamente, tuviese que recurrir a la ayuda eco
némica de los individuos que la formaban, para obtener ——
los recursos para la satisfaccién de las necesidades so--

clietarias.

Desde la época de la Antigua Grecia, encontra
mos referencias al Fendmeno Financiero Piublico, en las —--—
obras de Jenofonte y Aristételes (1). FEl maestro Seruvan-
do J. Garza en su libro "Las Garantias Constitucionales -
en el Derecho Tributario Mexicano”, se refiere al mismo -
fendmeno, pero en el Imperio Romano, al recordar las "So-—

cietas Vectigalis", y cita a Serrigny y a Salviano, el —-
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primero de los cudles afirmé: "El Imperio Romano no sucum
bié al golpe de los bdrbaros, sino que fué consumido por
la rapacidad del fisco imperial". Por su parte Salviano
escribib; "Que los subditos romgnos consideraban a los --
bdrbaros, enemigos mds leves o menores que los exactores,
y en lugar de huir a Roma lo hacian hacia los barbaros”.
"Roma nos ha legado una leccidén para todos los pueblos; -
el despotismo tributario es causa generatriz de la disolu
cidén del Estado"” (2). Innumerables movimientos armados -
de los pueblos expoliados por los tributos se encuentran
a través de la historia; como ejemplo, pueden citarse la
Revolucién Francesa y la Guerra de Independencia de los =

Estados Unidos.

No obstante que las referencias al Fendémeno Fi-
nanciero Piblico las encontramos desde la antigiiedad, su
estudio en cuanto ciencia independiente se inicié en este
siglo, con la integracién de la Ciencia de las Finanzas -

Pdblicas.

Miltiples han sido las definiciones que se han
elaborado para dar un concepto de esta (Ciencia. Nosotros
aceptaremos la definicién de Francisco Nitti citada por -
el maestro Flores Zavala en su libro, y que es la siguien
te; "La Ciencia de las Finanzas FPublicas tiene por objeto
tnvestigar las diversas maneras por cuyo medio el Estado

o cualqguier otro poder, se procura las rigquezas materia—-—
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les necesarias para su vida y su funcionamiento, y tam- -
bién la forma en que esas rigquezas serén utilizadas". -—-
Por estar intimamente ligado al anterior concepto, dare—-—
mos la definicidn del Derecho Fiscal del maestro Flores -
Zavala, que lo definid en la siguiente forma: "FEl Derecho
Financiero Publico o Derecho Fiscal, es una rama autdnoma
del Derecho Administrativo, que estudia las normas lega—-—
les que rigen la actividad financiera del Estado o de = =

otro poder piblico” (3).

Los principios juridicos fundamentales en mate-
ria impositiva, estan estabiecidos en nuestra Constitu-— -
cién Federal, principios gque no pueden ser vulnerados por
la legislacidén fiscal secundaria. Asi es como queda de--—
mostrada la intima relacidn que existe entre el Derecho -
Constitucional y el Derecho Fiscal, no olvidando que el =
Derecho Fiscal es sblo una rama del Derecho Administrati-
vo, Y que entre este ultimo y.el Derecho Constitucional,
solo hay diferencias de grado o cuantitativas. (Fraga; ——

Serra Rojas).

Se puede afirmar que hace 50 arfios no existia en
México una verdadera legislacidn fiscal organizada, ya —-—
que las pocas leyes impositivas existentes en aquel enton
ces, carecian de una orientacidén econdmica y en muchos cag
sos de base juridica, lo que repercutia en perjuicio del

Sfisco y de los sujetos pasivos de la relacidn tributaria.
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Las oficinas de hacienda, los jefes y empleados inferio—--
res, con frecuencia ignoraban las leyes, se arrogaban fa-
cultades arbitrariamente y segufian procedimientos vicia——
dos por la costumbre. KEstas situaciones originadas al --
margen de la ley, contribuyeron grandemente a que la natu
ral resistencia de los causantes al pago de los impues-— -

tos, se incrementase.

En los dltimos arfios el Gobierno Federal ha veni
do realizando una amplia labor legislativa y de convenci-
miento en materia impositiva, a fin de terminar con esas
situaciones antijuridicas, a pesar de lo cual no ha podi-
do vencer completamente la resistencia de los particula—-
res, ni acabar con ciertas prdcticas consuetudinarias y -
antijuridicas. £El gobierno se ha esforzado por estable——
cer una situacién de confianza en las relaciones entre el
fisco y los sujetos pasivos de las obligaciones, tratando
de llevarlos al convencimiento de gque es mds beneficioso
para el pafs y para ellos mismos, el cumplimiento exacto

por su parte de las obligaciones fiscales a su cargo.

Pero esa labor legislativa desarrollada por el
Gobierno a través del Congreso, y del Poder Ejecutivo en
uso de Facultades Extraordinarias y de su Facultad Regla-
mentaria, ha originado -en relacidén con ciertas leyes, de
cretos y reglamentos— enconados debates acerca de su Si--

tuacidn de conformidad o inconformidad con los principios
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consagrados por la Constitucidn y por las leyes fiscales.

El caso del que nos ocuparemos, "La Auditoria -
Fiscal Federal"”, cuya fuente formal fué el "Decreto Presi
dencial” del 21 de Abril de 1959, publicado en el Diario
Oficial del dia 30 de ese mismo mes y afio, ha causado in-
numerables controversias entre los entendidos del derecho,

sobre su constitucionalidad o inconstitucionalidade.

Creemos necesario hacer una breve referencia a
los Considerandos del mencionado Decreto, sin perjuicio -
de volver a ellos nuevamente durante el desarrollo de es=-
te trabajo cuando fuere necesario. £En los mencionados —=-
Considerandos se manifiesta "el propdsito del Gobierno Fe
deral de lograr de los causantes la observancia de las le
yes fiscales", evitando molestias innecesarias a los cau-
santes cumplidos, y enderezando una accidén mds enérgica -
en contra de los defraudadores del fisco. De lo expuesto
se desprende que el Gobierno desea incrementar la buena -
fé y la confianza en sus relaciones con los causantes. -
Para la realizacidén de los propdsitos expuestos, creyd —-—
conveniente centralizar en un &rgano técnico, =creado al
efecto por el Decreto- la inspeccién y vigilancia del cum

plimiento de las obligaciones fiscales de los causanies,

El motivo que nos impulsa a tratar de realizar
este breve qndlisis, no es el de una critica destructiva

y sin fundamento de Derecho, sino por el contrario, la —-
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bisqueda de la verdad constitucional y legal en relacidn -
con esta institucién. FEn nuestro concepto, los motivos =--
mds encomiables no justifican la violacidn de los princi-—--—
pios constitucionales, y menos ain en esta clase de leyes

-leyes fiscales-, a través de las cudles, el Legislador -—-
-que puede ser el Poder Legislativo por medio de leyes en

sentido material y formal y de Decretos, o el Poder Ejecu-—
tivo a través de sus Reglamcntos—, afecta una de las esfe-—
ras mds sensibles de los Derechos del individuo, su econo-—
mia y propiedad individuales. La expoliacién tributaria -
materializada en legislaciones fiscales violatorias de los
derechos de los causantes, ha originado crisis sociales =-=-
econémicas, politicas y en los casos mds graves, el derrum
bamiento de sistemas de Gobierno y la disolucidén de Esta--

dose.

Con lo expuesto confiamos en haber senalado bre-
vemente la grave responsabilidad que implica el legislar -
en materia tributaria, por lo que el drgano que realice o
intente realizar dicha legislacién, debe cerciorarse sufi-
cientemente, de que con su actugcidén no vulnera los princt
pitos fundamentales que en materia fiscal rigen en nuestro

peise

"DECRETO QUE ESTABLECE LA AUDITORIA FISCAL, COMO
ORGANO DE LA SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO, PA-
RA INVESTIGAR Y VIGILAR EL CUMPLIMIENTO DE LAS OBLIGACIQO=-
NES FISCALES DE LOS CAUSANTES",
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(Publicado en el Diario Oficial del 30 de Abril de 1959).

Al margen un sello con el Escudo Nacional, que =-
dice: Estados Unidos MNexicanos.- Presidencia de la Republi

caQ.

ADOLFO LOPEZ MATEOS, Presidente Constitucional -

de los Estados Unidos Mexicanos, a sus habitantes sabed:

ue en uso de las facultades que me confieren =--—
los articulos 89, fraccidén I, de la Constitucidn Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, 6o0. fracciones IV y XVI y
26 de la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado, y -
11 de la Ley de Ingresos de la Federacidn para el ejerci--

cio fiscal de 1959, y

CONSIDERANDO que es el propésito del Gobierno Fe
deral lograr de los causantes la observancia de las leyes
fiscales, y al mismo tiempo, euvitar molestias innecesarias

o infundadas a los contribuyentes cumplidos;

CONSIDERANDO que la asistencia técnica de conta-
dores piublicos titulados designados por los mismos contri-
buyentes cumplidos, les evitard las molestias de visitas e
investigaciones fiscales innecesarias, har& resaltar su —--
buena fé y permitird al fisco orientar su accidén contra —-—
los defraudadores quce ocasitonan problemas de trascendencia
para el desarrollo de nuestra economia, pues al privar al

Estado de una parte de sus itngresos le impiden atender en
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forma satisfactoria los servicios piblicos y sociales que
tiene encomendados. Ademds, esos actos de los defraudado
res originan, por una parte, una situacidn indebidamente
privilegiada, en su beneficio, respecto de los causantes
que cumplen fielmente sus obligaciones tributarias, ya =--
gque las ganancias o utilidades que obtienen ilicitamente
les permiten competir ventajosamente con ellos; y, por -——
otra parte tratandose de los impuestos que repercuten so-
bre los consumidores, como son los especiales a la indus-
tria y el de ingresos mercantiles, esos actos se traducen
no sélo en un fraude al Fisco, sino principalmente al pue
blo consumidor que es el qgue paga esos lmpuestos, ya que
no pueden emplearse en las obras o servicios de beneficio
colectivo a que estan destinados, debido a que no llegan

a poder del Estado, y

CONSIDERANDO que para la realizacidén de los pro
pésitos antes serialados es conventente centralizar en un
érgano técnico todo el sistema de revisidén del cumplimien
to de las obligaciones fiscales, para hacer efectlivas las
sanciones corporales establecidas en las leyes desde el -
ano 1948, en contra de las personas que incurran en la co
misién de hechos constitutivos de delitos fiscales, ha —-

dispuesto expedir el sigulente
DECRETO: -

Articulo lo.— Se establece la Auditoria Fiscal
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Federal como &rgano de la Secretaria de Hacienda y Crédi-
to Piblico, para investigar y vigilar el cumplimiento de

las obligaciocnes fiscales de los causantes.

Articulo 2o.- La Auditoria Fiscal Federal esta-
r& a cargo de un contador piblico titulado que serd auxi-
liado en sus labores por los funcionarios y empleados que

le asigne el Secretario de Hacienda y Crédito Piblico.

Los gastos que originen el funcionamiento de la
Auditoria Fiscal se cubrirdn con cargo a un fondo espe- -

cial.

Articulo 30.- La Auditoria Fiscal Federal ten—-—

drd competencia:

I.—- Para practicar en la contabilidad y documenta- -
cidn de los causantes y de las personas relacionadas con
ellos auditorias y verificaciones fisicas de activo para
comprobar el cumplimiento de sus obligaciones'tributarias,
de conformidad con las facultades que otorgan a la Secre-
tarfa de Hacienda y Crédito PUblico, a sus Direcciones, -
dependencias y los demds organismos fiscales, las disposi

ciones legales relativas.

Il.- Para proponer, con apoyo en los resultados que
se obtengan de las auditorias, investigaciones o verifica
ciones gque se practiquen, las resoluciones que deben dic-

tar las Direcciones administradoras de los tmpuestos res-
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pectivos, la Junta Calificadora del Impuesto sobre la Ren
ta, el Departamento Técnico Calificador y las Delegacio—-—
nes Calificadoras del mismo impuesto, asi como los demds

organismos fiscales.

IIl.- Para investigar el pago de los impuestos de im
portacién y exportacidn, practicando las aueriguaciones -
necesarias en los libros de contabilidad y en la documen-—
tacién de los causantes, investigaciones que comprenderdn
el examen de los signos externos que ostenten las mercan-
cias asi{ como la revisién de los pedimentos al amparo de
los cuales aparezcan efectuadas las operaciones aduana-— -

les.

IV.- Para proponer, con base en las auditorias, in——
vestigaciones o verificaciones practicadas por la Secreta
ria de Hacienda y Crédito Piblico, por conducto de la Pro
curaduria Fiscal de la Federacién promueva la nulidad de
las resoluciones que se hubieren dictado lesionando los -
intereses del Erario Federal, asi como de que se denun— -
cien al Ministerio Publico Federal las irregularidades —--
que se hubieren descubierto cuando se consideren constitiu

tivas de delitos fiscales.

Ve= Para organizar, y llevar con fines fiscales, el
registro de contadores publicos autorizados por la Secre-
taria de Hacienda y Crédito Publico para dictaminar sobre

los balances y declaraciones.
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VI.- Para designar delegados ante la Junta Calificado
ra del Impuesto sobre la Renta, el Departamento Técnico Ca
lificador, las Delegaciones Calificadoras Fiscales, las Di
recciones Administradoras de los Impuestos y Los demds or-
ganismos fiscales. Los delegados desemperiardn las funcio-
nes de auditores internos de esas dependencias Yy organis=--—

MmoOSe

VII.— Para ordenar a las Direcciones y a los organis-—
mos fiscales a los gue se refiere la fraccidn anterior que
le turnen los expedientes, declaraciones y documentacibn -

de los causantes.

VIIT.- Los demds que le asigne el Secretario de Ha- -

cienda y Crédito PiUblico.

Articulo 4o0.- La Auditoria Fiscal Federal serd -
la dependencia de la Secretaria de Hacienda y Crédito PlU—-
blico facultada para ordenar que se practiquen auditorias,
visitas, ifnvestigaciones o verificaciones en la documenta-
cién, contabilidad y bienes de los causanfes y de las per-—
sonas relacionadas con ellos. £Estas diligencias seran de

cardcter general y no se limitardn a determinado impuesto.

firticulo 50.- Todos los contadores, auditores, -—
inspectores y peritos o investigadores fiscales de la Se—--
cretaria de Hacienda y Crédito Publico y de los organismos

a que se refiere el articulo 30., fraccién II, pasan a de-
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pender de la Auditoria Fiscal Federal, con excepcidn del
servicio de Insp.ccidén Fiscal no contable; de los inspoc-
tores de pulques; y de los inspectores técnicos no conta-—
bles de los impu.stos especiales a la itndustria, gquicnes
continuarén adscritos a las dependencias cn las que pres-—

tan sus scrvicios,

Articulo 60.- Se establcce en la Sccretaria de
Hacienda y Crédito Piblico, 2l Registro de Contadores Pi-

blicose.

FEl registro serd voluntario para los interesa——
dos y se efectuard cuando satisfagan los recquisitos si- -

gutentes:
Le— Ser de nacionalidad mexicanae.

II.— Tener titulo d¢ contador piblico, inscrito en la

Direccidén General de Profesiones.

IIT.- No pcrtcenecer a dcespachos o asociacionces profe-—
sional ¢s cuando figuren cn su denominacidn o dircccidén —-—
téenica nombres de pcrsonas que carczcan de titulo expedi
do por instituciones mexicanas autorizadas para ello para

la Direccidn General de Profesioncs Yy

IVe— Ser miembro de un Colcegio de Contadores recono-

cido por la Dircccidn Gencral de Profesiones.

Articulo 70.- Los causantes con ingresos anua—-—
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les de diez millones de pesos o mayores, estan obligados

a utilizar los servicios de contadores publicos registra-—
dos con el objeto de que éstos dictaminen, para efectos -
fiscales, los balances y declaraciones de sSus negocios. =—
En estos casos, se dard crédito a dichos dictémenes sin -
necesidad de practicar auditorias fiscales, salvo las - -

pruebas selectivas que establece el articulo siguiente.

Para los causantes con ingresos aqnuales menores
de diez millones de pesos es optativo el procedimiento —-
gque establece este articulo; pero si lo utilizan no se —-—
les practicardn auditorias fiscales, en los términos del

parrafo antertior.,

Artfculo 8o.- La Auditorfa Fiscal Federal podrd
ordenar la realizacidén de las pruebas selectivas para com
probar si los dictdmenes a que se refiere el articulo que
antecede se ajustaron a las disposiciones legales aplica-
bles y a los principios generales aceptados por la técni-
ca contable. £En esas pruebas se oird la opinidén del con-
tador publico que hubiere dictaminado, para cuyo efecto -
se le citard a la diligencia con tres dias de anticipa- -
cidne.

Articulo 90.- Si como resultado de las pruebas
selectivas praclticadas se demuestra que en los estados fi
nancieros © en las declaraciones dictaminadas por el con-—

tador piiblico registrado, existen irregularidades que se
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traduzcan en la evasidn de dngresos fiscales, la Audito--

ria Fiscal Federal procederd:

I.~ A cancelar el registro del contador, sélo para -

los efectos fiscales de este decreto.

II.- A turnar el expediente en que consten las actug
ciones realizadas a la Frocuraduria Fiscal de la Federa—-
s - - -
cidn, para que se resuelva si procede denunciar los he- -
chos al Ministerio Publico a efecto de que ejercite la ac
cién penal correspondiente, y para que en su caso, se — -

constituya como coadyuvante.

IIT.- A notificar al colegio de contadores piublicos

respectivo las anteriores determinaciones.

Articulo 10.- En los casos en que los contado--
res publicos registrados dictaminen estados financieros o
declaraciones de negocios propiedad de causantes con los
que tengan lazos de parentezco, de Socitedad o de Asocig-—-—
cidn, no se dard a sus dictdmenes el crédito que estable-

ce el articulo 70. de este decreto.

Articulo 11.- Las declaraciones a que se refie-—

re el articulo 7o0. irdn siempre acompariadas con:

I.— Un balance dictaminado por contador piublico re—-—
gistrado en la Auditoria Fiscal y el estado de pérdidas y

ganancias del ejercicio que se examina compardandolo con -
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los estados correspondientes a los tres inmediatos ante--

riores.

IT.— Las notas aclaratorias que ameriten las parti--
das de ambos estados financieros, a juicio del contador,

para su mejor interpretacidng;

IIlT.- Un informe del mismo contador sobre el balance
y estados de pérdidas y ganancias que contenga un capftu-—
lo especial sobre el cumplimiento de las obligaciones tri

butarias por parte de los causantes.

IV.— El dictdmen del contador en el sentido de que -
la revisién practicada se hizo de acuerdo con las normas
de auditoria generalmente aceptadas, las gue se aplicaron
de acuerdo con las circunstancias que se presentaron y =—-—
que se observaron por el causante los principios de ccnta
bilidad, también generalmente aceptados, en forma consis-—

tente en relacidén con el ejercicio inmediato anterior.

Ve— Estado de movimiento de las cuentas del capital

contable.

VI.= Estado comparativo del volumen y el costo de lo
producido y de lo vendido en el ejercicio Qque se examina
compardandolo con los estados correspondientes a los tres
ejercicios inmediatos anteriores, cuando se trate de cau-—

santes de cédula II.

VIIe— Conciliacidn de la utilidad contable con la —--



utilidad grauvable.

VIII.- Relacidén de todas las prestaciones fiscales a
que esta sujeto el causante, en las que se haran constar
las bases impositivas y los importes de los impuestos pa-

gados durante el periodo a que se refiere el dictamen.

IX.,- Cédula en que se determinen los efectos en los
resultados, cuando el causante haya modificado los princi
ptos de contabilidad aplicados en el ejercicio inmediato

anterior.,

X.- Fstado que muestre los movimientos de las cuen--
tas que registren la estimacidén de créditos incobrables,
provisién para fluctuaciones en inventarios, provisiones
por depreciacién y amortizacibén, asi como provisiones de

pasivo.

TRANSITORIOS,

Articulo 1.- El presente decreto comenzard a re_
gir quince dias después de su publicacidén en el "Diario -
Oficial”.

Articulo 2.—- Los causantes que tengan declara—-
ciones del Impuesto sobre la Renta pendientes de califi—--
car, cualguicra que sea el monto de sus ingresos, podran

recurrir al procedimiento que establecen los articulos Zo.

y siguientes del decreto.
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En estos casos, los causantes presentardn nue—-—
vas declaraciones de conformidad con el articulo 11 y cu-
brirdn las diferencias de impuestos sin imposicidn de san
ciones y sin que proceda la consignacidn penal, pero cau-

sdndose los recargos que establecen las leyes.

No procederd la presentacidn de las declaracio-—
nes conforme a este articulo cuando se haya expedido la -
orden de auditoria o investigacidén y se haya notificado -

al causante.

Articulo 3.- Se derogan todas las disposiciones

que se opongan a este decreto.

Para su debida publicacidén y observancia expido
el presente decreto cn la Ciudad de México, Distrito Fedg
ral, residencia del Poder Ejecutivo Federal, a los vein--
titn dias del mes de abril de mil novecientos cincuenta y
nueve. Adolfo LSpez Mateos. Riubrica.- El Secretario de

Hacienda y Crédito PiUblico, Antonio Ortiz Mena.- Rubrica.



CAFPITULO II

LA NATURALEZA JURIDICa DE Lua AUDITORIA FISCal FEDERAL.



LA NATURALEZA JURIDICA DE LS. AUDITORI. FISCAL FEDERAL

Antes de iniciar c¢l andlisis de la Auditoria —--
Fiscal Federal, considecramos nccesario hacer una breve re
ferencia a la Doctrina de la Divisidn de Foderes del Esta
do, y la adaptacidn gque nuestra Constitucidén hizo de di--

cha Doctrina a nucestra realidad mexicanQ.

En el libro "La Polfitica” de /iristételes, encon
tramos expuesta por vez primera la Doctrina de la Divi- -
sién de Poderes del Estado. £En la Polis encontramos tres
clases diferentes de funciones, tres organismos que hay -
que reglamentar. La Asamblea General, quz estudiaba los
problemas generales y su resolucidén en conjunto; era el -
equivalente de nuestro Poder Legislativo., £El segundo or-
ganismo estaba formado por un grupo de magistrados cuyas
facultades es conveniente senalar y enumerar, lO que re-—-—
quiere una legislacidn que norme su actuacidn; este Srga-
no corresponde a nuestro Poder Ejecutivo. FEl tercer drga
no se integraba con los magisitrados que administraban la

justicia, el Srgano equivalente a nuestro Poder Judicial.

En el siglo XVIII, el Bardn de Montesquieu sis-—
tematizé la Doctrina de la Divisién de Poderes. "El pien
sa que el poder en un Estado debe dividirse y entregarse
en manos difercntes, scgun las diversas funciones funda--
mental es desarrolladas en toda organizacién politica, — -
siendo estas funciones: la legislativa, la cjecutiva y la

Judicial. Ninguna d¢ estas actividades puede fundirse en
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otra, nt una misma pcrsona nt un mismo titular puede - -
efectuar dos de cstas funcioncs; sino gque cada actividad
debe estar otorgada a organismos del Fstado diferentes;

y asi se ha dicho que el poder detiene al poder, o sea -
la famosa teorfa de los frenos y contra pesos'” (1). La

divisidén de poderes ha sido un fracaso en la realidad; -
en los Estados sus poderes no pueden desarrollar su acti
vidad dentro de moldes rigidos de frenos y contra pesos,
que obstaculizan su dindmica y pulverizan el poder en la
divisidn. De la Bigne de Villeneuve desarrollando una -
idea de Sto. Tomds de Aquino afirmé: "no separacién de -
poderes estatales, sino unidad de poderes en el Estado..
Diferenciacién y espectializacidn de funciones, sin du- -
dd... Pero al mismo tiempo coordinacién de funciones, —-
sintesis de servicioS... Esto es lo gque expresaba Augus-
to Comte en una férmula espléndida cuando interpretaba,

el pensamiento del sabio Aristdteles, que veia como ras-—
go caracteristico de toda organizacidén colectiva" la se-
paracién (o, mejor, la distincién) de los oficios y la -
combinacién de los esfuerzos; "definfa al gobierno como

la reaccién necesaria del todo sobre las partes” (2). -
En las Constituciones modernas, la divisidn de poderes -
se ha consagrado como un principio de garantia indivi- -
dual en beneficio del ciudadano, con un criterio flexi-—-
ble a través de la colaboracidn de los poderes en el - =

ejercicio de las funciones.
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Al hablar de los tres poderes del Estado, el Ma
estro Fritz Fliner afirma: "A cada uno de estos tres pode
res se le ha atribuido una pequeria parte de la esfera de
competencia del otro poder. Pero cada uno de ellos tiene
una actividad determinada como elemento esencial y propio,
a saber: la de Jjuzgar para los Tribunales, la de admintis-—-
trar para las Autoridades Administrativas, y la de legis-
lar para los Srganos Legislativoes. La funcidn principal
ha modelado el 6rgano; ella determina su posicién dentro

del Derecho Publico y de ella recibe su nombre” (3).

Las funciones se ejercen por los poderes dentro
de su competencia, la cual ya no se reduce a una sola fun
cién, es decir, el Ejecutivo, el Legislativo y el Judi- -
cial, ademds de ejercitar las funciones gquec les son pecu—
liares participan de las funciones de los otros poderes.
En la actualidad no es cierto que la funcién legislativa
sélo la realice el Poder Legislativo, sino que también la
realiza el Fjecutivo y el Judicial en los casos de su com
petencia; esto mismo sucede con las funciones ejecutiva y
Judicial. El ejcrcicio de una funcién ha dejado de ser -
exclusiva de un poder; esto es lo que se llama la colabo-

racién de los poderes.

Nuestra Constitucién en su articulo 49 estable-—
ce la separacidn de los poderes del Estado, sin embargo -

del estudio de su conjunto y en especial de los articulos
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en los que se establecen la competencia de los poderes, -
se deduce que no es una divisidn estricta sino flexible,

y el ejercicio de una funcidn no corresponde a un sélo PO
der con exclusién de los otros; asi es como en el articy-
lo 8 Fracc. I de la Constitucidn se conceden facul tades

legislativas al Poder FEjecutivo; como este, se pucden ci-
tar ejemplos con relacién a cada una de las funciones y -

poderes.

Expuestas estas ideas generales, intentarcmos -
ubicar el &8rgano objeto de nuestro estudio atendiendo a -
sus caracteristicas formales dentro de la organizacidn ju

ridica del Estado Federal Mexicano.

La Auditoria Fiscal Federal es un &Srgano /Admi--
nistrativo; en efecto, desde un punto de vista formal, —-
los Srganos del Estadc se dividen en administrativos, le-
gislativos y Jjudiciales. £l Decrete creador de la Audito
ria Fiscal Federal en su articulo lo.-, dice, "Se estable
ce la /fuditoria Fiscal Federal como drgano de la Secreta—
ria de Hacienda y Crédito Publico". Ahora bien, la Secre
taria de Hacienda y Crédit. Publico es un Srgano subordi-
nado —=en cuanto administrativo- del Presidente de la Repg
blica, segiun lo establece el articulo 90 de nuestra Cons-
titucidn, de lo que se derivae gque es parte del Poder Eje-
cutivo, y por lo tanto, los drganos de esa Secretaria son

Sformalmente cdministrativus, forman parte del Poder E jecu
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tivo y le estén subordinadcs. No tiene la jfuditoria Fis-
cal Federal persuvnalidad Jjuridica propia, su competencia

le estd secAclada, aunguce sco le dcleguwn focultades en el

articulo 4o. del decreto cunforme cl cual no requiere ——-—
acuerdo del Secrctario de Haccienda para cctuar, lc que lo
convierte en un organismc fiscal autdénomo y le dd faculta
des Jjerdrquicas sobre los agentes que l¢ estdn subordina-
dos, pero carece de lo que ¢l maestro Gabino Fragua denomi

na "Situacidn Politica"” (4).

La Auditoria Fiscal Federal es ademds un &rgano
Centralizado; en efecto, los Srganos de la administracidn
publica de acuerdo con la relacidén que guardan con sus su
periores, se pueden clasificar fundamentalmente en centra
lizados y descentralizados. (5) Si bien algunos autores
senalan formas que se pueden llamar intermedias como la -

desconcentracidn (6).

"Existe el régimen de centralizacidn administra
tiva cuando los &érganocs se agrupan colocdndose unos res—-
pecto de otros en una situacidén de dependencia tal, que -
entre todos ellos existe un vinculo que, partiendo del 6£
gano colocado en el mds alto grado de ese orden, los vaya
ligando hasta el &rgano de mds infima categoria, a trauvés
de diversos grados en los que existen ciertas facultades

a las que mds udelante vamos a referirnos.

La relacidn juridica que liga a los diversos 6£
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ganos colocados en la situacidn que acabamos de descri--

bir, constituye lo que se denomina relacidn de jerar— —-

qufa (7).

La Auditoria Fiscal Federal es un érgano cen—-
tralizado; para demostrar esta afirmacién nos remitimos
a lo que establece el articulo 4o. del Decreto, el que a
la letra dice; "La Auditoria Fiscal Federal serd la de—-
pendencia de la Secretaria de Hacienda y Crédito PGbli--
CO.ess”; de lo transcrito, se deduce que la Auditoria Fis
cal Federal guarda una relacién de dependencia en refe——
rencia con la Secretaria de Hacienda; y la Secretaria, -
como lo asentamos en lineas anteriores, es un Srgano sub
ordinado y dependiente —en cuanto administrativo- del ti
tular del Poder Ejecutivo. Con lo anterior se materiall
za la concepcidn del maestro Gabino Fraga sobre la cen—-
tralizacidén, y asi{ encontramos "Sérganos que se agrupan -
colocdndose unos respecto de otros en una situacidn de -
dependencia tal, que entre todos ellos existe un vinculo
que, partiendo del Srgano colocado en el mds alto grado
de ese orden, los va ligando hasta el Srgano de mas Infi
ma categoricd..."; en nuestro caso de estudio, el vinculo
se inicia en el Titular del Poder Ejecutivo, une a la Se
cretaria de Hacienda, a la Auditoria Fiscal Federal como
édrgano de la Secretaria, y concluye en los agentes subor

dinados de la Auditoria Fiscal Federal.

La relacién de jerarqufa de conformidad con —-
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las ideas del maestro Gabino Fraga, implica los siguien—--—
tes poderes: Nombramiento, Mando, Vigilancia, Disciplina-
rio, Revisibn, de Resolucidén de Conflictos de Competen— -
cia; intentaremos comentar estos poderes refiriéndolos a

la Auditoria Fiscal Federal.

Poder de Nombramiento; corresponde a las autori
dades jerdrquicamente superiores la designacidén de los ti
tulares de los 6érganos subordinados. £En relacién con la
institucidén objeto de nuestro estudio, consideramos gque -
es aplicable lo dispuesto por el articulo 89 Fracc. IV de
la Constitucidn, que establcce; "Las facultades y obliga-
ciones del Presidente son las siguientes: .. IV Nombrar,
con aprobacidn del Senado... los empleados superiores de

Hacienda;".

Poder de Mando; Este poder consiste esencialmen
te, en la facultad del superior para senalar al inferior
lineamientos generales a seguir cen el ejercicio de sus —-
funciones, a través de drdenes, circulares, ctc. Conside
ramos que este poder en el caso de la Auditorfa Fiscal Fe
deral, se¢ encuentra modificado, en virtud de que se trata
de un dorgano técnico y de un organismo fiscal autdnomo, -
lo que implica que goza de autonomia en sus determinacio-—
nes; sin embargo, lo anterior no quiere decir gue desapa-
rezca, pero si que se atenta y limita en referencia con -

esta institucidn.
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Poder de Vigilancia; consiste fundamentalmente
er. la facultad del superior para exigir del inferior, ren
dicidén de cuentas, informes, etc. sobre la tramitacién de
los asuntos, es decir, actos materiales para efecto de —--
control interno. FEl titular de 4duditoria Fiscal Federal
tiene que informar a su superior, sobre la tramitacidén —--
que se ha dado a los negocios, el volumen de éstos y los

resultados que se han obtenido.

Poder Disciplinario; corresponde al superior la
aplicacién de sanciones disciplinarias, por las faltas co
metidas por los subordinados en el desemperio de sus fun--
ciones. Consideramos que cuando se trata de altos emplega
dos, en el supuesto que incurran en una falta en el desem
penc de sus funciones, el superior se concreta a llamar -
su atencidén sobre el hecho modificando la situacidén ile--
gal, pero sin gue se pueda hablar de unc suncidn discipli
naria, salvo el caso de falta grave que amerite la separa
cidn del cargo. La remocidn del titular de la Auditoria
Fiscal Federal, Jjuzgamos que sbélo puede realizarse por el

Presidente, segizin lo gque establece el articulo 89 Fracc.

IT de la Constitucidn.

Poder de Revisién; este poder otorga al supe— -—
rior la facultad de aprobar pireviamente los actos cde (os
tnferiores, suspenderlos, anularlos o rejformarlos, por —-

tnoportunos ¢ ilegales. Como ya lo hemos dicho la Audiio
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ria Fiscal Federal es un organismo fiscal auténomo, que
no obra por acuerdo del Secretario de Hacienda y Crédito
Piublico, y cuyas resoluciones ain aquéllas gque se formu-—
len a consultas por escrito de casos concretos, obligan
a la Secretaria de Hacienda y Créditoc Publico, y si és-
ta quiere nulificarlos necesita recurrir al procedimien—
to correspondiente. Por lo expuesto consideramos que no
existe este poder en relacidén con la Auditoria Fiscal Fe

deral.

Poder para la resolucidén de conflictos de com—
petencia; las controversias de competencia pueden surgir
entre 6rganos jerarquizados, por causa de que uno se — -
atribuye facultades que otro reclama, ¢ por que ambos se
consideran incompetentes para actuar. Para evitar la pa
ralizacidén de la administracién, el superior Jjerdrquico
es el Que debe resolver. Por ejemplo, en el supuesto -—-
gue surgtiese un conflicto de competencias entre la Jfudi=-
torfia Fiscal Federal y algun otro drgano de la Secreta—-
ria de Hacienda, como la Direccién del Impuesto sobre la
Renta, corresponderia al superior la resoluctién de la —--

controversia.

La Auditoria Fiscal Federal es siutoridad; en -
efecto, los Srganos de la administracidn pueden clasifi-
carse en autoridades y agentes aquxiliares. El maestro -

Gabino Fraga considera autoridad a un érgano cuando "es-—
g g
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té& investido de facultades de decisidn y ejecucién, o so
lo de decisién”. El Decreto que cred la Auditoria Fis—--
cal Federal, establece en su articulo 4o0; "La Auditoria

Fiscal Federal serd la dependencia de la Secretaria de -
Hacienda y Crédito Piblico facultada para ordenar que se
practiquen auditorias...”; de este articulo se deduce —-
que la fuditoria Fiscal Federal es un organismo fiscal -
auténomo, los que han sido definidos por el Tribunal Fis
cal de la Federacidn en la siguiente forma; "Son cuerpos
que aungue colocados dentro del engranaje administrativo
de la Secretaria de Hacienda, gozan de autonomia en sus

decisiones”. (Volumen 4, Pdg. 755 de la Revista del Tri
bunal) (8). 4isimismo, la Auditoria Fiscal Federal ejecu
ta sus propias decisiones por medio de sus agentes, lo =
que indico que tiene también facultades de ejecucidn. -
"Los organismos fiscales autdnomos que integran la Secre
taria de Hacienda llevan el nombre de Direccidn...”"(9).

En la realidad, la institucidn objeto de nuestro estudio

se denomina; "Direccidn de lg Auditoria Fiscal Federal®,

Desde ¢l punto de vista de la competencia te—-—
rritorial de los 6rganos administrativos, éstos pueden -
clasificarse en "Organos Generales y Organos Locales” —-—
(10). La 4uditoria Fiscal Federal e¢s General; en cefecto,
la competencia territorial de Zé Auditorfia Fiscal Fede-—-
ral se extiende a toda la Nacidn, por cuanto es dependen

cita del Poder Ejccutivo Federal, con funciones de vigi--
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lancia e itnvestigacidn sobre el cumplimiento de las obli

gaciones fiscales de los causantes en general.

Desde el punto de vista de sus titulares, la -
Auditoria Fiscal Federal es un érgano Unipersonal; de —--
acuerdo con su composicidén numérica, los Srganos adminis
trativos se dividen en: Unipersonales y Colegiados (11).
El articulo 2o0. del mencionado decreto establece; "La Au
ditorfia Fiscal Federal estard a cargo de un Contador pl-

blico tituladOe.."

Desde el punto de vista del contenido de las =
funciones, es decir, el punto de vista material, la Audi
toria Fiscal Federal es un drgano Administrativo, pues -
el contenido material de la mayoria de las funciones que
el Decreto seriala como de competencia de la Auditoria —-—
Fiscal Federal, son de indole administrativa. Sin embar
go, algunas funciones senaladas en el Decreto como de —--
competencia de la Auditoria Fiscal Federal, son material
mente Judiciales, por lo que aquella institucidn al efec
tuar dichas funciones, se convierte en un érgano de natu
raleza Jjurisdiccional desde el punto de vista material -—
de su actuacidén. Por lo que la Auditoria Fiscal Federal
es también un dSrgano Judicial, en los supuestos seriala—--

dos en lineas anteriores.

De acuerdo con lo que disponen los Consideran-—

dos del Decreto, la Auditoria Fiscal Federal serd un 8r-
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gano técnico, integrado por profesionistas Universita- -

rios; C.lP.T.

En el siguiente capftulo, al estudiar el arti-
culo 30. del Decreto en sus diversas fracciones, en las
gque se establece la competencia de la Auditoria Fiscal -
Federal, senalaremos en concreto cudles son las funcio--—

nes jurisdiccionales de la Auditoria Fiscal Federal.



CAFITULO I1T1

COMPETENCIA DE LA AUDITORIA FISCAL FEDERAL.- ANALISIS
DE LAS DIVERSAS FRACCIONES DEL ARTICULO TERCEROC DEL -
DECRETO QUE CREO ESTE ORGANISMO.



COMPETENCIA DE LA AUDITORIA FISCALL FEDERAL.- ANALISIS

DE LAS DIVERSAS FRACCIONES DEL #RTICULO 3c0. DEL DECRE

TO QUE CREQ ESTE ORCANISMO.

La competencia de la Auditoria Fiscal Federal -
en cuanto Organo administrativo, dependiente de la Secre-
taria de Hacienda y Crédito Piblico, la encontramos seria-
lada —-cungue no limitativamente-~ en las diversas fraccio=-

nes del articulo 3o0. del Decreto.

Previamente al andlisis de las diversas fraccio
nes del articulo 3o0. intentaremos dar un concepto de lo -
que se entiende por competencia. F£n Derecho Procesal Ci-
vil competencia es: "la porcién de jurisdiccidn que se —-—
atribuye a los tribunales que pertenecen al mismo orden -
Jjurisdiccicnal. Se distingue légicamente de la Jurisdic-
cidén como, el todo se distingue de las partes”. Segin —-

Nanresa, "es la facultad de conocer determinados negoctios”
ra
{1).

Salvo ciertas diferencias, la competencia es al
Sérgano de la administracidn que realiza una funcidén, lo -
que en el Derecho (Civil es la capacidad a las personas -—-
que efectuan un acto juridico. "La competencia es la me-—
dida de las facultades de los 6rganos de la administra- -
cidén, el poder legal de ejecutar determinados actos” (2).
"[La competencia administrativa se refiere al poder dado a
un funcionario para atender y resolver un negocio determt

nado" (3). De acuerdo con las ideas del maestro Garcfia -
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Oviedo, el que un acto sea de competencia de una qutori-—-
dad, quiere decir que estd en la esfera de sus atribucio-—
nes, no sdlo frente a las atribuciones de una autoridad =-
de otro orden sino frente a cualquier otra autoridaddel -

mismo (4).

Como ya lo dijimos, la competencia tiene cier—--
tas caracteristicas que la diferencian de la capacidad, Yy
las cudles, segun el maestro Lic. Gabino Fraga, son las -

siguientes:

"[La competencia requiere un texto expreso de la
ley para que pueda existir. Conforme a este principio de
legalidad todos los actos del Estado deben ser realizados

dentro de las normas legales.

Fl ejercicio de la competencia es obligatorio,
pues se otorga para que los érganos puedan cumplir las —-

atritbuciones que el Estado tiene encomendadas.

La competencia generalmente se encuentra frag--

mentada entre diversos 8rganos.

La competencia no puede renunciarse ni ser obje

to de pactos que comprometan su ejercicio.

"l.a competencia por uUltimo es constitutiva del
érgano que la ejercita y no un derecho del titular del —--—

propio érgano” (5).
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Intimamente ligado con el concepto de competen—
cia encontramos el concepto de acto administrativo. "El
acto administrativo es un acto de autoridad gque emana de
la administracidn y que determina frente al stubdito lo ——
que para &l debe ser el derecho en un caso concreto” (6).
Segun el maestro Garcia Ouviedo, el acto administrativo se
puede definir como una "declaracidén cspecial de voluntad,
preferentemente de un dérgano administrativo, encaminada a
producir, por vfa de autoridad, un efecto de derecho para
la satisfaccidn de un interés administrativo” (7). La —--
funcidn administrativa puede desenvolverse a través de —--
"sctos Juridicos, Hechos Juridicos y /sctos Materiales" —-
(8)e Los primeros son los que presentan un mayor interés

en nuestro estudio.

Expuestos los conceptos anteriores iniciaremos
el andglisis del articulo 30. del Decreto en sus diversas

fracciones.

LArticulo 30.~ La Auditoria Fiscal Federal ten—-—

dr& competencia:

IT.— "PARA FRACTICAR EN LA CONTABILIDAD Y DOCUMENTA-—-
CION DE LOS CAUSANTES Y DE LAS PERSONAS RELACIONADAS CON
ELLOS, AUDITORIAS Y VERIFICACIONES FISICAS DE ACTIVO PARA
COMPROBAR EL CUMPLIMIENTO DE SUS OBLIGACIONES TRIBUTARIAS,
DE CONFORMIDAD CON LAS FACULTADES QUE OTORGAN A LA SECRE-
TARIA DE HACIEND4A Y CREDITO PUBLICO, A SUS DIRECCIONES, -



- 33 v

DEPENDENCIAS Y LOS DEM/AS ORGANISMOS FISCLALES, LaS DISPOSI
CIONES LEG#LES RELATIVAS"T.

Las auditorias y verificaciones fisicas del ac-—
tivo previstas en esta fraccidén, son actos juridicos, en
virtud de gque engendran consecuencias de derecho, como lo
son la comprobacidén del cumplimiento o incumplimiento de
las obligaciones fiscales. Son ademds actos simples cons
tituidos por la voluntad tnica de la autoridad, en este -—
caso el titular de la Auditoria Fiscal Federal. Son por
otra parte actos instrumentales ya que sirven a la autori
dad para realizar eficientemente la funcidn gue le estd -
encomendada, que en este caso se refiere a la comproba- -
cién del cumplimiento de las obligaciones tributarias por
parte de los causanies. C(Consideramos que los actos pre—-—
vistos en esta fraccidén, son discrecionales, en cuanto la
Auditoria Fiscal Federal puede juzgar libremente si exis-—
te motivo para llevarlos a efecto o no, pero si se efec—-—
tian deben de realizarse de conformidad con las faculta—
des que las disposiciones legales relativas otorgan a la
Secretaria de Hacienda i Crédito Fiblico, a sus Direccio-
nes, dependencias y demds organismos fiscales, —-por lo que
en cuanto a su realizacién podrian considerarse actos vin
culados=-; asimismo, deben efectuarse de acuerdo con las =
reglas técnicas cue rigen las auditorias, por lo gue en -
cuanto se refiere a este aspecto, se puede considerar que

nos encontramos en un caso de "discrecionalidad técnica"
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(%9). £En restumen, se trata de actos que en unos aspectos

son actos discrecionales y en o6tros son vinculados. Des-
de el punto de vista de su radio de accidén, son actos ex-
ternos, ya que sus efectos trascienden de la esfera admi-
nistrativa y afectan la esfera juridica de los particula-
res. De acuerdo con su contenido, son actos qQue comprue-
ban la existencia de una situacién concreta, y a través -
de los cudles se manifiesta una opinidén o juicio sobre el
cumplimiento o itncumplimiento de las obligaciones fiscag=--
les, y obligan a los particulares a permitir la inspec- -

cién de su contabilidad y documentacidn.

II.—- "PARA PROPONER, CON LAPOYO EN LOS RESULT..DOS QUE
SE OBETENG/AN DE LAS AUDITORI..S, INVESTIG.CIONES O VERIFICA
CIONES QUE SE PRACTIQUEN, LAS RESOLUCIONES QUE DEBEN DIC-
TAR L..S DIRECCIONES ADMINISTR.DOR.S DE LOS IMPUESTOS RES-
PECTIVOS, L. JUNTA CALIFICLDORS DEL IMPUESTO SOBRE L. REN
T4, EL DEFLRTLMENTO TECNICO CuLIFICADOR Y LAS DELEGACIO—--
NES CALIFICHnDORAS DEL MISMO IMPULSTO, #SI COMO LOS DEMAS
ORGANISMOS FISC/LES".

Las resoluciones que se mencionan en esta frac-—
cidén, son actos discrecionales. La Auditoria Fiscal Ffede
ral tiene libertad para proponer o no las resoluciones —-
que deben dictar los organismos scnalados en esta frac- -
cidn; esto se deduce de los términos no imperativos, sino

permisivos utilizados en la redaccidén de la fraccién. -—--
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Sin embargo, si la Auditoria Fiscal Federal propone una -
resolucidn, el contenido de ésta debe estar fundado, -es

decir, estd vinculado- en los resultados que se obtuvie--
ron de las auditorias, investigaciones o verificaciones -
practicadas. FEn este aspecto se trata de actos vincula--

dos.

Creemos que las resoluciones en los casos que -
se propongan a las "Direcciones administradoras de los im
puestos respectivos, la Junta Calificadora del Impuesto -
sobre la Renta, el Departamento Técnico Calificador y las
Delegaciones Calificadoras del mismo impuesto, asi como a
los demds organismos fiscales”, serdn actos juridicos, ya
que van a influir en las resoluciones que dichos Srganos
deben dictar produciendo efectos juridicos en relacién —--
con los particulares. Consideramos qgque las proposiciones
que realice la Auditoria Fiscal Federal influirdn en las
resoluciones de los organismos serfalados por esta frac-— -
cidén en virtud de que conforme al articulo 50. del Decre-
to, "Todos los contadores auditores, investigadores y pe-
ritos o itnvestigadores fiscales de la Secretaria de Ha— -
cienda y Crédito Piblico de los organismos a gue se refie
re el articulo 30., fraccidn II, pasan a depender de la -
Auditoria Fiscal Federal, con excepcién del Servicio de —
Inspeccidn Fiscal no contable; de los inspectores de pul-
ques; y de los inspectores técnicos no contables de los -

impuestos especiales a la industria, quienes continuaran
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adscritos a las dependencias en las que prestan sus seruvi
cios”.. Antes del Decreto que cred la Auditoria Fiscal -
Federal, los organismos mencionados en la fraccién II del
articulo 30., del Decreto, normaban su criterio al formu-
lar una resolucién éon las opiniones mant festadas por sus
inspectores, auditores, iLnvestigadores etc., y con las de
claraciones, manifestaciones y pedimentos de los particu-
lares, en los casos en que era obligatorio para estos u4l-
timos el formularlos. £En la situacidén actual al perder -
las Direcciones administradoras de los impuestos respecti
vos, y los demds organismos senalados en la fraccién II -
del artfculo 30. sus inspectores, auditores, investigado-
res etc., sélo cuentan para formarse un criterio al produ
cir una resolucidén, con las manifestaciones, declaracio—-
nes y pedimentos de los particulares en los supuestos en

que éstos se producen, y con las proposiciones de resolu-—
cidén que formule la Auditoria Fiscal Federal, a las que -
necesariamente tiene que tomar en cuenta no porque sean -
obligatorias en su contenido, sino por que son la princi-
pal fuente de informacién, sobre el cumplimiento o incum-—
plimiento de las obligaciones fiscales a cargo de los cau

santes.

Los organismos mencionados en la fraccidn II —-
del articulo 30., del Decreto, no estdn obligados al for-
mular sus resoluciones a aceptar las opiniones contenidas

en las proposiciones de la Auditoria Fiscal Federal, sino
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que pueden sostener criterios diferentes. Sin embargo, -
la Auditoria Fiscal Federal puede proponer que la Secretg
rfa de Hacienda y Crédito Publico a través de la Procura-—
duria Fiscal de la Federacidén, promueva la nulidad de las
resoluciones que lesionen los tntereses del Erario Fede-—-—
ral, en los términos de la fraccién IV del articulo 30. -

del Decreto.

Las proposiciones de resolucidn que se mencio—-
nan en esta fraccién, son actos externos, es decir, produ
cen efectos juridicos fuera de la esfera administrativa y
en relacién con los particulares. Son asimismo actos sim
ples, en virtud de que en su constitucidn sélo interviene
la voluntad de la autoridad, en este caso el titular de -
la Auditeoria Fiscal Federal. Las proposiciones son actos
instrumentales; en efecto, se utilizan para que la admi-—--
nistracidén pueda realizar la funcién gque le estd encomen-—
dada, en este caso; dictar las resoluciones fiscales co—--
rrespondientes. En otro aspecto son actos administrati-—-

vos que contienen la manifestacidn de un juicio u opinidn.

Desde el punto de vista material, son actos de

Naturaleza Jurisdiccional,

IIT.- "PARA INVESTIGAR EL PAGO DE LOS IMPUESTOS DE -
IMPORTACION Y EXPORTACION, PRACTICANDO LAS AVERIGUACIONES
NECESARIAS EN LOS LIBROS DE CONTABILIDAD Y EN LA DOCUMEN-
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TACION DE LOS CAUSANTES, INVESTIGACIONES QUE COMPRENDERAN
EL EXAMEN DE LOS SIGNOS EXTERNOS QUE OSTENTEN LAS MERCAN-
CIAS ASI COMO LA REVISION DE LOS PEDIMENTOS AL AMPARO DE
LAS CUALES AFAREZCAN EFECTU~D#S LAS OPERACIONES ADUANA- -
LES",

Las averiguaciones o itnvestigaciones previstas
en esta fraccidn, son actos discrecionales, en cuanto que
la Auditoria Fiscal Federal tiene libertad para juzgar st
existe motivo o causa que justifique la practica de las -
investigaciones; ésto se deduce de los términos permisi--
vos en que estd concebida la fraccibén. En cuanto a su --
contenido, las titnvestigaciones o guveriguaciones, Son ac-—-—
tos reglados, en cuanto que se establece que se practica-
rdn en los libros de contabilidad y documentacidén del cay
sante, comprendiendo el exdmen de los signos externos que
ostenten las mercancias asi como la revisidén de los pedi-
mentos al amparo de los cuales aparezcan efectuadas las -
operaciones aduanales. En conclusidn, las itnvestigacio—-—
nes y aueriguaciones que prevee esta fraccidn, en ciertos
de sus aspectos son actos discrecionales y en otros actos,

reglados.

Consideramos que las investigaciones o aueriguaq
ciones son actos Jjuridicos, en virtud de que producen — -
efectos Jjuridicos, tanto en el supuesto de que con ellos

se llegue a la conclusién de que si{ se pagaron los impues
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tos de importacidn y, o, exportacidn; como en el supuesto
que de ellos se concluya que no- se pagaron total o par—- -
cialmente los impuestos mencionados. Los actos adminis—-
trativos previstos en esta fraccidén se constituyen con la
voluntad tnica del titular de la Auditorfa Fiscal Federal,

por lo que se trata de actos simples.

Son ademds las investigaciones y aueriguaciones
previstas en esta fraccidn, actos externos, ya que sSus —-
efectos trascienden de la esfera de la administracién y -
afectan la esfera juridica de los particulares. De acuer
do con su finalidad, las tnvestigaciones 0 aqueriguaciones
son actos instrumentales de procedimiento, necesarios pa-
ra que la administracidn pueda realizar eficientemente su
funcidén, que en este caso es la del cobro de los impues—-
tos de importacidén y exportacidén. En las actas, resulta-
do de las investigaciones o aqueriguaciones se hacen cons-—
tar situaciones de hecho o de derecho. Los particulares
estan obligados a presentar sus libros de contabilidad, -
documentacién, pedimentos y a permitir la inspeccién de -

los signos externos que presente la mercancia.

IV.- "PARA PRCPONER, CON BASE EN LAS AUDITORIAS, IN-
VESTIGACIONES O VERIFICACIONES PRACTICADAS QUE LA SECRETA
RIA DE HACIENDA Y CREDITO FUBLICO, POR CCONDUCTO DE LA FPRO
CURADURIA FISCAL DE LA FEDERACION PROMUEVA LA NULIDAD DE
LAS RESOLUCIONES QUE SE HUBIEREN DICTADO LESIONANDO LOS -
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INTERESES DEL ERARIO FEDERAL, ASI CCMO QUE SE DENUNCIEN -
AL MINISTERIO FUBLICO FEDERAL LAS IRREGULARIDADES QUE SE
HUBIEREN DESCUBIERTO CUANDO SE CONSIDEREN CCNSTITUTIVAS -~
DE DELITOS FISCALES".

Las proposiciones de nulidad de las resclucio--
nes que se hubieren dictado lestionando los intereses del
Erario Federal, previstas en esta fraccibn, son actos ju-
ridicose FEn efecto, siendo la Auditoria Fiscal Federal -
un 6rgano técnico de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piblico, creado exprofeso para centralizar todo el siste-
ma de revisién del cumplimiento de las obligaciones fisca
les, y siendo el Srgano de la mencionada Secretaria que -
al través de auditorfas, investigaciones o aueriguaciones
y verificaciones, toma conocimiento de la situacidén real
de cumplimiento o incumplimiento de las obligaciones fis-
cales por parte de los causantes, sus proposiciones fundg
das en las actuaciones de sus agentes, tienen necesariag—-
mente que ser tomadas en cuenta por la Secretaria, y acep
tadas, no porque las proposiciones en si mismas obliguen
a la Secretaria, sino en virtud de que son la fuente ofi-
cial de control e informacién del propio Ministerio, por
lo que se refiere a la investigacidn del cumplimiento de
las obligaciones fiscales a cargo de los causantes. De =-
lo anterior, se deducen los efectos juridicos que son sus
ceptibles de producir las proposiciones de nulidad previs

tas en esta fraccidn, al influir en forma determinante en
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las promociones que haga la Secretaria de Hacienda y Cré
dito Publico, encaminadaes a nulificar las resoluciones -
que se hubieren dictado lesionando los intereses del Erag

rio Federal.

Por lo que se refiere a las proposiciones que
Jjuntamente con las comentadas en lineas anteriores o por
separado, formule ante la Secretaria de Hacienda y Crédi
to Puiblico la Auditoria Fiscal Federal, a efecto de que
la Secretaria denuncie al Ministerio Publico Federal las
irregularidades descubiertas por las auditorias, investl
gaciones, verificaciones Yy actuaciones practicadas por -
los agentes de la Auditoria Fiscal Federal, y que se con
sideren constitutivas de delitos fiscales, son también -
actos juridicos, por los efectos juridicos que son sSus—-—
ceptibles de producir, pudiéndoseles aplicar los comentg
rios que hicimos en relacidn a las proposiciones expresa

das en primer término.

Las proposiciones previstas en esta fraccidn -
son actos discrecionales, por cuanto la Auditoria Fiscal
Federal puede formularlas ante la Secretaria de Hacienda
y Crédito PUiblico, cuando a su juicio existan motivos de
nulidad de las resoluciones dictadas, en perjuicio del =
Erario Federal, o cuando descubra irregularidades que --
considere constitutivas de delitos fiscales. FEn cuanto

a su contenido, las resoluciones deben estar fundadas =--
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conforme lo establece esta fraccidn en las auditorfas, in
vestigaciones o verificacioneces, por lo gque en este aspec-
to son actos vinculados. De lo expuesto se deduce que ==
las referidas proposiciones en ciertos aspectos son actos

discrecionales y en otros son actos vinculados.

Las proposiciones pueden considerarse desde el

punto de vista material, como 4Lctos Jurisdiccionales.

Como todos los actos emanados de la Auditoria -
Fiscal Federal, S6rgano unipersonal, estas proposiciones -
son actos simples, ya que en su constitucién interviene -
una sola voluntad, la del titular de la Auditoria Fiscal
Federal. Son ademds las proposiciones actos externos, en
cuanto sus efectos no se producen exclusivamente en la es
fera administrativa, sino que trascienden a la esfera ju-

ridica de los particulares.

Constideramos que las proposiciones que forrmule
la Auditoria Fiscal Federal, cn los términos de esta frac
cién son actos instrumentales, en cuanto que son medios o
instrumentos para que la administracidn realice su fin, -
que en este supuesto es la perczpcién correcta del impor-
te de los gravdmenes fiscales y la persecucibn de los de-

litos fiscales.

Ve—= "PARA ORGANIZAR Y LLEVAR, CON FINES FISCALES, EL
REGISTRO DE CONTADORES PUBLICOS AUTORIZADOS POR LA SECRE-
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TARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO PuR/.A DICTAMIN.R SO=~—
BRE BALANCES Y DECLARACIONES",

La organizacién del registro previsto en esta
fraccién es un acto obligatorio por ser una competencia
de la Auditoria Fiscal Federal, aiin cuando los términos
en que estd concebida la mencionada fraccidén no son de -
indole imperativa, es decir, de ellos no se puede con- -
cluir que la Auditoria Fiscal Federal esté obligada a or
ganizar y llevar ese registro. Sin embargo, sce trata de
un acto vinculado en cuanto a su finalidad que sélo serd
de fndole fiscal, y por cuanto que sélo pueden registrar
se contadores publicos titulados, autorizados por la Se-
cretaria de Hacienda y Crédito Publico para dictaminar -

sobre balances y declaraciones.

Son actos juridicos por los efectos de natura-—
leza juridica que producirdn en relacién con los contado
res publicos titulados que se inscriban en ese registro,
y con los causantes que sean objeto de sus auditorias, -
investigaciones o averiguaciones, asi como también por -
su finalidad fiscal, a la cudl no se le puede negar su -
naturaleza juridica. Son ademds, actos internos, en - -
cuanto crean una dependencia de la Auditoriag Fiscal Fede
ral, el registro de contadores ptblicos para dictaminar
sobre balances y declaraciones. Son actos externos por

los efectos que van a producir en relacidén con los parti
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cularcs, fuera de la esfera administrativa. Se trata asft
mismo de actos simples, ya que se constituyen con la in—-
tervencidén de una sola voluntad, la del Director de la Au

ditoria Fiscal Federal.

Son actos instrumentales, por cuanio que son me
dios para que la administracidn pueda realizar la funcidn
que le estd encomendada, que en este caso es la percep— -
cién correcta de los impuestos y la vigilancia del cumpli
miento de las obligaciones fiscales a cargo de los causan
tes. De acuerdo con lo establecido por esta fraccién, la
Auditoria Fiscal Federal llevard el registro de contado—-
res ptublicos para efectos fiscales de dictaminar balances
y declaraciones; consecuentemente se producirdn actos de
certificacidn de registro de contadores para efecto de —--
darles facultades de dictaminar balances y declaraciones.
Los actos previstos en esta fraccién son particulares, en
cuanto se refieren a una clase especial de personas; los

Contadores PUblicos Titulados.

VI.- "PARA DESIGNAR DELEGADOS ANTE LA JUNTA CALIFICA
DORA DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA, EL DEPARTAMENTO TECNICO
CALIFICADOR, LAS DELEGACIONES CALIFICADORAS FISCALES, LAS
DIRECCIONES ADMINISTRADORAS DE LOS IMPUESTOS Y LOS DEMAS
ORGANISMOS FISCALES. LOS DELEGADOS DESEMPENARAN LAS FUN-
CIONES DE AUDITORES INTERNOS DE ESAS DEFENDENCIAS Y ORGA-
NISMOS",
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La designacidn de delegados prevista en esta —
fraccidn, es un acto obligatorio por ser una compctencia,
es decir, la Auditoria Fiscal Federal debe efectuar la de
signacidn adn cuando de los términos de la fraccidn no se
pueda concluir que, se trata de una obligacidn para la AU
ditoria Fiscal Federal. Por otra parte, la designacidn -
es un acto vinculado, en cuanto esta fraccidn senala ante
gque clase de organismos Yy dependencias administrativas =--—
podrd la Auditoria Fiscal Federal designar delegados y —-
cudles serdn las funcioncs de esos delegados. £Es la des-
ignacién acto juridico, en virtud de los efectos de dere-
cho que producird la actuacidn de los delegados en los —-
organismos ante los cudles sean acreditados. Considera—-—
mos que se trata de actos internos, ya que sus efectos se
producirdn dentro de la c¢sfera administrativa - fiscal -
exclusivamente; es ademds un acto simplce, pucs se inte- -
gra con la sola voluntad del titular de la Auditoria Fis-

cal Federala.

VII .- "PARA ORDENaAR A LAS DIRECCIONES Y A LOS ORGA-
NISMOS FISCALES A QUE SE REFIERE LA FRACCION ANTERIOR —-
QUE LE TURNEN LOS EXFEDIENTES, DECLARACIONES Y DOCUMEN--—

TACION DE LOS CLUSANTES",

Las érdenes que puede expedir la Auditoria Fis
cal Federal de acuerdo con la competencia que lc senala

esta fraccidn, son actos discrecionales, ya que ta Audi-
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toria Fiscal Federal las expedird cuando lo juzgue necesa
rio, segin su criterio. Sin embargo, esas dérdenes pueden
considerarse actos vinculados ya que s8lo pueden dirigir-
se a las Direcciones y dependencias senaladas en la frac-
cién VI, de este articulo. Son actos materiales por cuan
to ellas, las 6rdenes, no producen efectos Jjuridicos; asi
mismo son actos vinculados por cuanto que sélo pueden re-
ferirse a los expedientes, declaraciones y documentacidén
de los causantes. Son ademds actos internos, en cuanto -
sus efectos se producen exclusivamente dentro de la esfe-
ra administrativa, y actos simples, ya gque se integran -—-
con la sola voluntad del titular de la Auditoria Fiscal -
Federal. Ademds, se trata de actos instrumentales, en —-
cuanto son medios para que la administracidén pueda reali-
zar su funcién, en este caso la vigilancia del cumplimien

to de las obligaciones fiscales a cargo de los causantes.

VIIT.— "LOS DEMAS QUE LE ASIGNE EL SECRETARIO DE HA-
CIENDA Y CREDITO PUBLICO".

De acuerdo con lo establecido por esta fraccidn,
el citado funcionario puede ampliar la competencia que le
es serialada a la Auditoria Fiscal Federal, en las siete -
fracciones anteriores. Consideramos que en este aspecto
se trata de un acto discrecional del C. Secretario de Ha-
cienda y Crédito Publico, el cudl puede realizar o no di-

cha ampliacién segin su libre criterio. Sin embargo, de-—
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bemos recordar que dicha ampliacién sélo puede ser reali
zada por el C. Secretario de Hacienda dentro de los prin
cipios legales que rigen la materia, y de las facultades
gque a él le otorga la Ley de Secretarias y Departamentos
de Estado, para lograr dentro de la Secretaria de Hacien
da una mejor organizacidh, una adecuada divisidn del tra
bajo y una mayor rapidez en el trdmite y resolucién de -
los asuntos. £n este aspecto, consideramos qgque se trata
de un acto vinculado. Serd un acto simple, ya que se —-
constituird con la sola voluntad del titular de la Secrg

taria de Hacienda.

En relacién con los efectos que producird la -
mencionada ampliacidn, serd un acto Jjuridico, por los —-
efectos de esa naturaleza que producird en relacidén con
la Auditoria Fiscal Federal y con los particulares. Se-
rd asimismo un acto instrumental, ya que representa un -
medio para que la Auditoria Fiscal Federal pueda reali--
zar su funcidbn de viéilancia del cumplimienio de las - -
obligaciones fiscales a cargo de los causantes. Serd ac
to externo, en cuanto sus efectos trascenderdn de la es-
fera juridica de la administracién. Por Ultimo, no hay
que olvidar que la Auditoria Fiscal Federal es un drgano
centralizado, subordinado y Jjerarquizado a la Secretaria

de Hacienda y Crédito Pablico.



CAPITULO IV

LIMITACIONES LEGALES PARA LA CREACION Y ESTABLECIMIEN-
TO DE NUEVOS ORGANOS ADMINISTRATIVQOS.- LAS FACULTADES
CONSTITUCIONALLES CONCEDIDAS AL TITULAR DEL PODER EJECU

TIVO.,- LA LEY DE SECRETARIAS Y DEFPARTLMNENTOS DE ESTADO.



LIMIT,.CIONES LEGHLLES FiRA LA CREACION Y EST.BLECIMIEN~

19 DE NUEVOS ORGuNOS 4DMINISTR.TIVOS.- L..S FACULTALDES
CONSTITUCION..LES CONCEDIDAS AL TITUL.R DEL PODER EJECU

TIVO.— LA LEY DE SECRETARIAS Y DEPART.MENTOS DE ESTADO.

Los érganos de la 4Administracidén en cuanto esfe
ras de competencia administrativa, han sido considerados
doctrinalmente como delegados del Titular del Poder Ejecu

tivo, o como creaciones de naturaleza legal.

De acuerdo con la teoria de la delegacién, el -
Presidente de la Republica, depositario del ejercicio de
todas las facultades administrativas, se encuentra imposi
bilitado para realizarlas, por lo que se ve en la necesi-
dad de delegar algunas de sus facultades en otros Srganos

que obran en su representacion.

Consideramos que los fenbémenos administrativos
no pueden explicarse a través de instituciones de Derecho
Civil, en virtud del régimen de Derecho Piblico que regu-—
la estas relaciones, y no enconitrando los elementos carac
tgr{sticos del Mandato, institucidn —-de Derecho Privado-
con la cudl quiere explicarse la delegacién de facultades,

nos tnclinamos por el rechazo de esta docirina.

"En contra de los principios adoptados por la -
teoria de la delegacidén, la teoria del origen legal de la
competencia sostiene que sdélo por virtud de la Ley se pue
de hacer la distribucidn de facul tades entre los dérganos

de la administraciGNnese.
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Dentro de esta teoria se afirma gque es la Ley
la que establece los Srganos de la administracién, deter

minando cudl es la competencia de cada uno de ellos"(1).

En la anterior doctrina, la unidad del Poder =
se mantiene en virtud de las relaciones existentes entre
los diversos &rganos, sobre las que estd basada la orga-
nizacidn administrativa, manteniendo la unidad necesaria

para la existencia del Poder.

De acuerdo con las ideas del Lic. Gabino Fraga,
en el sistema de la Legislacidén Mexicana, la fijacidn de
la competencia de los 6rganos de la administracidn puede
realizarse no solamente por lcyes emanadas del Poder Le-
. gislativo, es decir, por leycs formales, sino también —-
por leyes en sentido material, aungue ellas prouvengan —--
del Poder Ejecutivo; es decir, por medio de reglamentos.
A pesar de que en principio es exacta la aseveracidn del
origen legal de la competencia, se pueden encontrar ca—-
sos en los cudles parcce admitirse la teoria de la dele-
gacidn; como en el artfculo 26 de la Ley de Secretarias
y Departamentos de Estado. Sin embargo, en la delega~ -~
cién admitida en ¢l citado articulo, es la voluntad de -
la Ley y no la de los funcionarios, la que la autoriza,
lo cual equivale a que sea la propia ley el origen de la

competencia delegada (2).

De acuerdo con las ideas expuestas Yy conforme
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a la docitrina del origen legal de la competencia, el Po--
der Legislativo no tiene ninguna limitacidén legal para la
creacidén y establecimiento de nuevos organismos adminis-—-—
trativos; salvo el respeto a los principios Constituciong
les, a los cudles debe estar sujeta toda la legislacién -
ordinaria. £En efecto, "no existe ningun inconuveniente de
principio para que la propia ley desarrolle y detélle sus
preceptos en forma tal qQue pueda aplicarse sin dificultad

y haga, en consecuencia, innecesario el reglamento” (3).

A pesar de lo dicho anteriormente, consideramos
que en la realidad si existen innumerables obstdaculos pa-
ra que la ley pueda llegar a desarrollarse hasta el detla-
lle, haciendo innecesario el reglamento. Entre otras pug

den citarse las siguientes rgzones:

a) El poder Legislativo es una asamblea deliberante,
compuesta por un numero crecido de representantes, lo que
quiere decir un sinnimero de opiniones que hay que amalga
mar, y si las leyes quisieran llevarse hasta el detalle -
su discusién seria muy larga, tediosa y paralizante de la

actividad legislativa.

b) Una gran mayoria de los representantes que inte—-
gran las Camaras, no tienen los conocimientos técnicos y

Juridicos necesarios de las materias a discusidbn.

c) La labor legislativa a desarrollar por las Cama--
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ras en cada periodo de sesiones es sumamente amplia, ya
gue implica la expedicidn de nuévas leyes necesarias,; Yy
la revisidn de la obra legislativa anterior, anacrénica
en algunas de sus leyes por el paso del tiempo, para - -
adaptarla a la realidad actual y cambiante; todo lo ante
rior debe realizarse normalmente en el breve periodo de
cuatro meses de sesiones ordinarias, por lo gque es 16gi

co considerar que no pueden desarrollarse las leyes en -

detalle,

d) Por ultimo hay que seralar que el Poder Legisla-
tivo no estd en contacto directo con la realidad, y que
el sistema para la modificacidn de las leyes estd lleno
de requisitos y es largo en su desarrollo, lo gque no se
compagina con la realidad cambiante momento a momenio, -
por lo que es mds conveniente que sea el Poder Ejecutivo
que estd@ en contacto directo con la realidad, el que al
través de sus reglamentos -cuya modificacién es mas expe

dita— desarrolle lags leyes.

Por las consideraciones expuestas o por otras
razones tal vez, lo cierto es que la mayoria de las le—
yes son sumamente concisas, por lo que se hace necesario
el reglamento gue debe expedir el Ejecutivo en uso de su

Sfacultad reglamentcria.

En innumerables leyes se senala la competencia

y las facultades de la administracidn, perc en esas leyes
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no se serialan los Srganos para el ejercicio de dichas fa-
cultades, y no pudiendo el Ejecutivo desarrollarlas al --
través de los Sérganos ya existentes, por tener éstos exce
so de trabajo, por razones técnicas o por otras considerg
ciones de naturaleza administrativa, consideramos nOso— -
tros que el Poder FEjecutivo por medio de reglamentos de -—
esas leyes, puede crear y establecer Srganos administrati
vos, para el ejercicio de dichas facultades —-cuyo ejerci=-
cio es obligatorio para el Poder Ejecutivo-, ya que con =
dichos reglamentos soélo estaria proveyendo en la esfera -
administrativa a la exacta observancia de las leyes del -
Congreso. Como dice el Lic. Gabino Fraga al comentar el

articulo 89, fraccidén I, Constitucional; de la interpreta
cidén se llega "a la conclusidn de que en ella se otorga,

Juntamente con otras, la facultad de expedir dispgsicio-—
nes generales que sean el medio practico adecuado para po
der dar exacta observancia a la ley"” (4). En el supuesto
que comantamos, la creacidén de Sdrganos para el ejercicio

de las facultades, serian los medios prdcticos creados =--

por las disposiciones generales.

"Ningtin axioma se haya asentado mds claramente
en la ley o en la razbén, gque aquel que dice gque donde se
hace obligatorioc el fin estdn autorizados los medios; don
de quiera que se conceda un poder general para hacer una
cosa, queda incluida toda facultad particular que sea ne-—

cesaria para efectuarla” (5); refiriendo lo transcrito al
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caso que comentamos, vemos que la facultad que se otorga
por una ley a la administracibén, sin serialar o crear esa
ley un érgano para su ejercicio, permite que el Poder —-

Ejecutivo al través de sus reglamentos cree esos Srganos.

El Maestro Garcia QOuiedo, considera que la fa-
cultad de crear o suprimir Ministerios debe asignarse al
Poder FEjecutivo, pues se trata de un problema administra
tivo, de organizacidén de servicios, —no de creacidn de -
érganos publicos-, que pertenece al orden interno de la
administracién (6). Si bien conforme a nuestro sistema
Constitucional es inadmistble el punto de vista anterior,
las razones expuestas en él refuerzan nuestra opinidn de
atribuir al Poder Ejecutivo la facultad de crear &rganos

administrativos en los supuestos comentados.

Consideramos que esa facultad que a nuestro en
tender tiene el Poder FEjecutivo, encuentra diversas limi

taciones:

a) Las limitaciones derivadas de los principios - -
Constitucionales, a los cudles deben ajustarse los regla

mentos.,.

b) Los érganos sdélo pueden crearse a través de re—=-—
glamentos de leyes expedidas por el Congreso, en el su--
puesto que estas leyes no hayan previsto organos para el
ejercicio de las facultades o competencias que ellas mis

mas establecen.
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c) Que al través de esos reglamentos que establecen
drganos no se modifiquen o contfarfen leyes del Congreso.
Este es el principio de "Preferencia o primacia de la —--
ley”, consagrado en el inciso "f, del articulo 72 de la

Constitucién General de la Repiblica”.

d) Que esos reglamentos creadores de érganos, no se
refieran a las materias que conforme a la Constitucidn,
sélo pueden ser reguladas por leyes en sentido formal y

material. FEste es el principio de la reserva de la ley.

En resumen, al Poder Legislativo corresponde -
en principio la creacidén y establecimiento de los drga—-
nos administrativos, sin embargo el KEjecutivo puede .—-—-
crear y establecer por medio de sus reglamentos, Srganos
administrativos para el ejercicio de las facultades admi
nistrativas, cuyo ejercicio no ha sido encomendado a un
érgano administrativo determinado por alguna ley del Con
greso, y stiempre que se respeten las limitaciones que he
mos senalado. Consideramos que estos reglamentos creado
res de organismos administrativos corresponden a los gue
-segiin el Maestro Garcia Oviedo- se denominan por los au
tores Alemanes, "Reglamentos Administrativos'”, y son los
que la administracidén dicta para la organizacidn y régi-

men de sus servicios.

LAS FACULTADES CONSTITUCIONALES CONCEDIDAS AL TITULAR --
DEL PODER EJECUTIVO.

No pretendemos en este apartado hacer un andli



sis de todas las facultades que.la Constitucidn establece
en favor del Titular del Poder Ejecutivo, por lo que sélo
vamos a referirnos a aquella o aquellas facultades que --—
tienen relevancia para nuestro estudio. £Es el articulo -
89 Constitucional en el que encontramos expresamente seng
ladas las facultades y obligaciones del Presidente de la

Repliblica, si bien, la enumeracidn contenida en las diver
sas fracciones de este articulo no es limitativa, segun -

lo que establece la fraccidn XX, del citado articulo.

Consideramos que es de singular importancia la
fraccién I, del articulo 89 Constitucional, en la cudl di
versos autores encuentran el fundamento de la facultad re

glamentaria del Ejecutivo, y al efecto la transcribimos:

Articulo 89.- "Las facultades y obligaciones =—-

del Presidente son las siguientes:

I.—= Promulgar y ejecutar las leyes que expida el Con
greso de la Unién, proveyendo en la esfera administrativa

a su exacta observancia'.

De acuerdo con el Lic. Gabino Fraga en esta - -
fraccidn se encuentran tres facultades: "a) La de promul-
gar las leyes que expida el Congreso de la Unién; b) La
de ejecutarlas, y c¢) La de proveer en la esfera adminis——
trativa a su exacta observancia’”. FEste tercer punto es -

el que nos itnteresa en nuestro estudio.
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Para el Lic. Gabino Fraga, proveer significa po
ner los medios adecuados, en este caso para la ejecuciédn
de la ley, no tratdndose sin embargo de medios ejecutivos,
—-los gque estan previstos en un concepto anterior de la ——
fraccibén—, sino de medios que participan de la naturaleza
de la ley, es decir, "disposiciones generales que sean el
medio prdctico adecuado para dar exacta observancia a la
ley”. A esta interpretacidn gramatical de la fraccién pa
ra fundar la facultad reglamentaria en ella, agrega el ci
tado autor de Derecho Administrativo, una referencia al =-
articulo 92 de la Constitucibén, en el cudl se fijan los -
requisitos formales de los reglamentos del Ejecutivoe. ==
Asimismo, agrega la interpretacidén histdérica derivada de
la consagracién que en todas nuestras Constituciones ante
riores se ha hecho de la facultad reglamentaria en favor
del Ejecutivo, no existiendo una razén en los anteceden—-
tes histdricos que indique la intencidn del Constituyente
del 17 de suprimir esa facultad, con lo cudl refuerza su
interpretacién gramatical, para fundar la facultad regla-
mentaria en la fraccidén I, del articulo 89 Constitfucio- -
nal (8).

El Lic. Felipe Tena Ramirez, considera que en -
la interpretacién gramatical del Lic. Gabino Fraga, se al
tera la redaccién de la fraccién I del articulo 89 Consti
tucional, ya que en ella no se usa el infinitivo "proveer”,

sino el gerundio "proveyendo"”, que hace referencia a un =
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verbo principal, en este caso, ejecutar. Lo que signifi-
ca que se trata de una sola facultad, -la de ejecutar las
leyes—, y no de dos facultades como lo senala el Lic. Fra
ga. Sin embargo el Lic. Tena Ramirez manifiesta que es -
preferible sacrificar la gramdtica antes que mutilar nues
tro sistema juridico, salvando asi una facultad tan nece-
saria. Entendiendo que el Constituyente usd mal su pro——
pto idioma. La Jjurisprudencia ha Jjustificado esta facul-
tad, que se ha desarrollado fuera de la Constitucién -sin
contrariarla-, como una institucién de Derecho Consetudi-
nario gque ha llenado la omisién de los Constituyentes del
57, y 17. "Es el precedente y no el texto constitucional
el que Justifica en nuestro derecho la facultad reglamen=-

taria” (9).

Independientemente del criterio gque se adopte —
para fundar la facultad reglamentaria, lo fundamental pa-
ra nuestro estudio es el que los autores estdn de acuerdo
en atribuir al Poder Ejecutivo esa facultad, considerdndo
la dentro de la esfera de competencia constitucional del

Poder Ejecutivo (10).

"l.,os reglamentos son mandamientos generales y =-

abstractos emanados del Poder Ejecutivo" (11).

Dentro de nuestro sistema juridico los reglamen
tos sdlo pueden referirse a las leyes expedidas por el ==

Congreso de la Unidn, segin lo establece expresamente la
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fraccidén I, del articulo 89 Constitucional, lo que impli-
ca; a) que estan prohibidos los reglamentos autdénomos del
Ejecutivo, b) que el Poder Ejecutivo no puede reglamen--

tar preceptos Constitucionales.

Sin embargo encontramos en nuestra Constitucidn
dos excepciones al principio mencionado, en los casos de
los articulos 10, 1 21 Constitucionales. En ambos casos
el Fjecutivo esta facultado para expedir reglamentos de -
preceptos Constitucionales, sin que exista una previa ley
del Congreso, lo cudl los convierte en reglamentos auténg
mos. Fuera de estos dos casos, en los que hay una base =
Constitucional que fundamenta la excepcidn, los reglamen-—

tos autbdnomos estdn prohibidos.

La facultad reglamentaria del Ejecutivo no es -
una facultad abscluta; por el contrario, es una facultad
limitada. £En primer término el reglamento estda subording
do a la ley, lo que implica que no puede contrariarla, mo
dificarla, o extenderla en su texto o espiritu. Las dis-
posiciones de una ley formal, no pueden modificarse por -
un reglamento; este principio de "preferencia o primacia
de la ley”, se encuentra consagrado en el incisoc F, del -
articulo 72 de la Constitucibén, que establece; "en la in-
terpretacién, reforma o derogacidén de leyes o decretos,. -—
se observaran los mismos tramites establecidos para su --

formacidn”.
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Los reglamentos no puéden tampoco referirse a -
ciertas materias, que de acuerdo con la Constitucidén sélo
pueden ser reguladas por una ley en sentido formal, —como
el establecimiento de impuestos—; este es el principio de

"reserva de la ley”.

Con lo expuesto esperamos haber dado una idea,
aunque breve, de lo que es la facultad reglamentaria, del
Titular del Poder FEjecutivo, quien es el uUnico que puede

ejercitarla de acuerdo con nuestro sistema Jjuridico,

LA LEY DE SECRETARIAS Y DEFARTAMENTOS DE ESTADO.

Las leyes expedidas por el Congreso de la Unidn,
las clasifica el Lic. Felipe Tena Ranirez en: Leyes orgd-
nicas, leyes reglamentarias y leyes ordinarias. Los dos
primeros tipos de leyes tienen por objeto poner los me—--
dios para que pueda funcionar un precepto de la Constitu
cidén; las leyes ordinarias son el resultado de una activi
dad autorizada por la Constitucidn. "La ley orgdnica es
la que regula la estructura o funcionamiento de alguno de
los drganos del Estado”. "La ley reglamentaria es la que
desarrolla en detalle algun mandamiento contenido en la -

Constitucidn” (12).

Don Manuel Herrera y Lasso, citado por el Lic.
Tena Ramirez, clasifica las leyes en la siguiente forma:

La Constitucidén es la ley primaria, y las que emanan de -
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ellas son leyes secundarias "dictadas por el Congreso en

uso de facultades especificas sobre materia distinta de -
la Constitucidn, o leyes secundarias que expiden el Con--
greso o las Legislaturas de los Estados, en su respectiva
Jurisdiccién, sobre preceptos de la Constitucidédn misma”.

Estas dltimas las subdivide en leyes orgénicas, y leyes -
reglamentarias; a estas leyes les da el mismo contenido -
que el Lic. Tena Ramirez, y leyes complementarias; éstas

Ultimas "no son desarrollo del gérmen Constitucional, si-
no adicidén al texto de la ley primaria, y tienen como ma-
teria la fijacién del alcance de las garantias individua-
les. Tienen el cardcter de leyes locales, establecidas -
por el Congreso para el Distrito y Territorios Federales,

o por las legislaturas locales para cada Estado (12).

A pesar de las diferencias existentes en las an
teriores clasificaciones, la Ley de Secretarias y Departa
mentos de Estado, en ambas quedaria clasificada dentro de
las leyes orgdnicas. £En efecto, la mencionada ley tiene
por objeto poner los medios para que funcionen los articu
los 90 y 92 de la Constitucidn al regular la estructura y
funcionamiento de los Srganos del Estado previstos en — -

esos aqrticulos.

La Ley de Secretarias y Departamentos de Estado
vigente fué expedida, el 23 de Diciembre de 1958, publicg

da en el Diario Oficial de 24 de Diciembre de 1958; en-— -
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trando en vigor el 1o. de Enero de 1959 segiin lo establece
su articulo 1o. transitorio. £Esta ley derogd la anterior
Ley de Secretarias y Departamentos de Estado, de fecha 7 -
de Diciembre de 1946, y su reglamento, de 1o. de Enero de

1947,

La nueva ley difiere de la anterior, en cuanto -
fija en una forma enumerativa y detallada la competencia -
de cada Secretarfa y Departamento de Estado. Crea las Se-
cretarias de la Fresidencia; y la de Obras Fublicas, las -
que antes estaban encargadas a una dependencia de la Secre
taria de Comunicaciones y Obras Publicas, lo gue implicéd -
un cambio en la denominacidn de esta Secretaria que ahora
se llama de Comunicaciones y Transportes. Se modificd tam
bién la denominacién de las antiguas Secretarias de Econo-
mia; y de Bienes Nacionales e Inspeccidén Administrativa, -
las gque en la nueva ley se denominan respectivamente; de -~

Industria y Comercio, y del Patrimonio Nacional.

La creacidn de las nuevas Secretarias produjo —-—
una modificacidn, ‘en la esfera de Competencia de algunas -

Secretarias.

La actual Ley de Secretarias y Departamentos de
Estado establece, como ya lo afirmamos, cudl es la compe—-—
tencia de cada Ministerio; sin embargo, no hace una enume-
racidn o referencia a los érganos administrativos gue inte

grardn cada Secretaria. En el articulo 25 de la menciona-
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da ley, exclusivamente se refiere a los que pudiéramos -
llamar, los altos funcionarios de cada Secretaria; Secre

tario, Sub-Secretario, Yy Oficial Mayor.

El articulo 26 establece: "El despacho y resolu
cién de todos los asuntos en las Secretarfas y Departamen
tos de Estado corresponderd originalmente a los titulares
de dichas dependencias, pero, para la mejor organizaciébn
del trabajo, los titulares de cada Secretaria podrdn dele
gar en funcionarios subalternos alguna o algunas de sus -
SJacultades administrativas no discrecionales, para casos

o ramos determinados”.

Conforme al articulo 28 de la misma ley, sergd -
en el reglamento interior de cada Secretaria, donde se es
tablezca la distribucidn precisa de las facultades que —-
competen a cada uno de los funcionarios de la Secretaria,
Yy de las labores correspondientes a cada una de las oficl

nas de su jurisdiccidn.

En los articulos transcritos se habla de funcio
narios subalternos, y de oficinas; sin embargo esta ley -
no los crea, ni especifica la naturaleza o clase de los -
funcionarios y oficinas, ni qué ley o reglamento los cred;
es una ley en la que uUnicamente se establecen esferas de
competencia, y facultades, pero no se establecen los érga
nos que puedan ejercitarlas, ya que no es posible ni 1&gl

co imaginar que s6lo los funcionarios que menciona el ar-—
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ticulo 25, despachen todos los asuntos que conforme a la

ley corresponden a cada Secretartia.

Por lo expuesto, insistimos en nuestra conside
racidén de que el Poder Ejecutivo puede crear drganos ad-
ministrativos, —en supuestos como los que presenta esta
Ley de Secretarias y Departamentos de Estado-, con Lo —=
que estaria proveyendo en la esfera administrativa a la
exacta observancia de las leyes expedidas por el Congre-
so de la Unién; estaria organizando los servicios de la

administracidén publica.

Por lo que se reficre a la facultad que la ley
le confiere a los Secretarios de Fstado, para delegar al
guna o algunas de sus facultades administrativas no dis-
crecionales para cdsos o ramos determinados, se enticende
que se trata de facultades que no hayan sido atribuidas
por una ley o por un reglamenté.del Ejecutivo a un fun—-—
cionario determinado. Asimismo, el reglamento interior
de cada Secretaria que debe expedir el Presidente de la
RepUblica (14) -sélo puede distribuir entre los funciong
rios las facultades, y entre las oficinas de labores-—, -
que no hayan sido atribuidas por una ley o su reglamento

como de competencia de un funcionario determinado,
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ANALISIS DE LA AUDITCRIA FISCAL FEDERAL DESDE EL PUN

TO DE VISTA CONSITUCIONAL : a) ORIGEN O FUENTE DE ES

TE ORGANISMO. b SU JURICIDAD. c¢) CONTRADICCIONES
CON ORDENAMIENTOS LEGALES POSITIVOS.



ANALISIS DE LA AUDITORIA FISCAL FEDERAL DESDE EL PUNTO

DE VISTA CONSTITUCIONAL : @) ORIGEN O FUENTE DE ESTE -

ORGANISMO. b) SU JURICIDAD. <¢) CONTRALDICCIONES CON -

ORDENAMIENTOS LEGALLS FOSITIVOS.

De acuerdo con las ideas que llevamos expuestas,
la Auditoria Fiscal Fedcral fué creada por un Decreto del
Titular del Poder Ejecutivo, el cudl transcribimos en la
parte final del primer capitulo. Considerando de singu——
lar importancia el andlisis de los fundamentos de derecho
del Decreto, expuestos en el parrafo que antecede a los -

considerandos del mismo, a continuacién lo intentaremos.

Es el articulo 89 Constitucional, fraccién I, -
el primer fundamento de derecho que se cita en el Decreto.
Segiin ya lo comentamos, en ésta fraccidn se encuentra es-

tablecida en favor del Titular del Poder Ejecutivo, la fa

cultad reglamentaria.

De conformidad con el anterior fundamento, el -
Ejecutivo ejercitd su facultad reglamentaria, lo que im—-—
plica que el Decreto contiene un Reglamento, expedido por
el Titular del Poder Fjecutivo. A fin de no repetirnos,
nos remitimos a las consideraciones expusstas en paginas

anteriores, sobre la facultad reglamentaria y los regla--

mentos.

Como fundamentos de derecho del Decreto, se ci-

tan asimismo, los articulos 6, fracciones IV y XVI; y el
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26 de la ... Ley de Secretarias y Departamento de £stado,

que textualmente dicen:

Articulo 6.- "4 la Secretaria de Hacienda y Cré
dito Piblico, corresponde el despacho de los siguientes -

asuntos:

IV.- Dirigir los servicios aduanales y de inspeccidn

y la policia fiscal de la federacidn.

XVI.- Practicar inspecciones y reconocimientos de —-
existencias, con objcto de asegurar el cumplimicnto de —--

las obligaciones fiscales”.

Articulo 26.- "El despacho y resolucidén de to-—-
dos los asuntos en las Secretarias y Departamentos de Es-
tado corresponderda originalmente a los titulares de dichas
dependencias, pero, para la mejor organizacidn del traba-
jo, los titularcs de cada Secrctaria podrdn delegar en —-
funcionarios subalternos alguna &6 algunas de sus facylta-
des administrativas no discrecionales, para caso & ramos

determinados”.

Estos articulos de la Ley de Secretarias y De—-
partamentos de Estado, - cen cuanto fundamentos del Decre-
to = estdn intimamente ligados con el fundamento de dere-—
cho del Decreto citado en primer término, - Art. 89, frac

cién I, Constitucional.- En efecto, la facultad reglamen
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taria se ejercitd por el C. Presidentc de la Republica rg
firiéndola a la Ley de Secretarias y Departamcentos de Es-—
tado, reglamcntando las fracciones IV y XVI del articulo

6, y el articulo 26 de la mencionada ley. FEs decir, el -
Decreto creador de la Auditoria Fiscal Federal, es en es-
te aspecto un reglamento de la Ley de Secretarias y Depar

tamentos de Estado.

Como Ultimo fundamento de derecho del Decreto -
se cita, el articulo 11 de la Ley de Ingresos de la rede-—

racién para el ejercicio fiscal de 1959, el que dispone:

Art. 21.- "El Ejecutivo Federal podrd suprimir,
modificar & adicional en las leyes tributarias las dispo-
siciones relativas a la administracidén, control, forma de
»ago y procedimientos, sin variar las relativas al sujetio,

objeto, cuota, tasa & tarifa del gravamen, infracciones &

sanciones.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico que
da facultada para expedir las circulares periddicas nece-
sartas, en los casos en que las leyes especiales establez
can ccme base para determinar los impuestos, el valor de
los orocuctos atendiendo a las cotizaciones de los mismos

en mercados nacionales & extranjeros”.

El Congreso de la Unidén autor de la Ley de In—-

gresos, delegd en el Poder Ejecutivo facultades legislati
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vas, al autorizarlo en los términos del articulo transcri
to a suprimir, modificar & adicionar las leyes tributa- -
rias en lo referente a la administracién, control, forma

de pago y procedimiento del gravdmen. £En este articulo -
11 de la Ley de Ingresos de la Federacidn para el ejerci-
cio fiscal de 1959, pretendié el Ejecutivo fundamentar --
ciertos articulos del Decreto, los cudles no participan -
de la naturaleza reglamentaria que tienen otros articulos
del mismo Decreto, segin ya lo comentamos, Sino que por -
el contrario tienen la naturaleza y caracteristicas de --
una verdadera ley; expedidos por el Ejecutivo en uso de -
las facultades extraordinarias que le concedid el mencio-

nado articulo 11.

Consideramos nosotros que el Decretfo creador de
la Auditoria Fiscal Federal tiene dos aspectos; en el pri
mero, es un Reglamento del Ejecutivo de la Ley de Secreta
rias y Departamentos de Estado, fundado en el articulo 89,
Sfraccién I, Constitucional, y en los articulos 6, fraccio
nes IV y XVI, y 26 de la Ley de Secretarias y Departamen-—
tos de Estado. En este primer aspecto la constitucionall
dad del Decreto es indiscutible en nuestro concepto. £En
el segundo aspecto, el Decreto creador de la Auditoria --
Fiscal Federal, es una verdadera ley expedida por el Po--
der FEjeccutivo, en uso de las facultades legislativas quc
el Congreso de la Unidn le otorgd — segin lo comentamos,-

en el articulo 11, de la Ley de Ingresos de la Federacién
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El articulo 49 de la Constitucidn establece: —-
"El Supremo Poder de la Federacidén se divide, para su — -

ejercicio, en Legislativo, FEjecutivo y Judicial.,

No podrdn reunirse dos & mds de estos Poderes -
en una sola persona & corporacidén, ni depositarse el Le—-—
gitslativo en un solo individuo, salvo el caso de faculita-
des extraordinarias al Ejecutivo de la Unidn, conforme a
lo dispuesto en el articulo 29. £n ningun otro caso sal-
vo lo dispuesto en el segundo pdrrafo del articulo 131, -

se otorgardn facultades extraordinarias para legislar”.

Hasta el ario 1938, fué prdctica inveterada la -
concesidn de facultades extraordinarias para legislar, -—-—
por parte del Poder Legislativo en favor del Titular del
Poder Fjecutivo. £En ese ano, a iniciativa Presidencial,
se modificSd el articulo 49 Constitucional, haciendo hinca
pié en que solamente en el caso del articulo 29 Constitu-
cional se justificaba la concesidn de facultades extraor-
dinarias para legislar. La adicidén sirvid para derogar =
la Jurisprudencia, que justificaba la concesidén de las =--
mencionadas facultades, en supuestos diferentes a los del
articulo 29, alterando el sentido del articulo 49. En el
afio de 1951, se reformd el articulo 131 Constitucional, -
al cual se le agregd lo que corresponde a su segundo pd—--

rrafo. Consecuentemente se modificéd el articulo 49 Cons-
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titucional, el cual se adiciond con la parte final en la
que se hace referencia al articulo 131 y a la prohibicién

de las facultades extraordinarias para legislar.

De acuerdo con los términos claros Yy precisos -
del articulo 49 de la Constitucidn, toda ley expedida por
el Ejecutivo, fuera de los supuestos de los articulos 29
y 131 Constitucionales, aun cuando se le dé la forma de -
reglamento, serd inconstitucional. Ademds, el articulo -
11 de la Ley de Ingresos de la Federacidn para el ejerci-
cio fiscal de 1959, en el cudl se funda el Decreto crea—-
dor de la Auditoria Fiscal Federal en su aspecto de ley,
no tiene validez, en virtud de que el (Congreso de lq - —--
Unién sblo puede delegar su funcidn, cuando existe autori
zacidn Constitucional, y el articulo 11 mencionado, no —-
concuerda con los supuestos del articulo 29 Constitucio—=
nal, ni con los del 131 Constitucional, Unicos casos en -
que nuestra Carta Magna autoriza la delegacidén de faculta
des extraordinarias para legislar, en favor del Titular -
del FEjecutivo Federal. De lo que se concluye que el De—--—
creto creador de la Auditoria Fiscal Federal en su aspec-
to de ley, no tiene fundamento de derecho, y las autoriza
ciones establecidas en el artfculo 11, asi como este artf
culo, no tienen validez, no existen Constitucionalmente -

por ser violatorios del articulo 49 de la Constitucidn.

Desde otro punto de vista, los articulos del De
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creto que modifican & derogan leyes expedidas por el Con-
greso de la Unidn, - en los cudles se concretizd el ejer-
cicio de las facultades extraordinarias para legislar, =--
concedidas al Ejecutivo por el articulo 11 de la Ley de -
Ingresos de la Federacidén para el ejercicio fiscal de = -
1959, - asi{ como el articulo 30. transitorio que declara:
"Se derogan todas las disposiciones que se opongan al pre
sente Decreto. ", no tienen validez por estar fundados en
el articulo 11 citado, violatorio del artfculo 49 Consti-
tucional segin lo comentanos, y ademds porque viola el ——
principio de "supremacia de la ley", consagrado en el in-
ciso "f del articulo 72 de la Constitucidn”, conforma al

cudl: "En la interpretacidn, reforma & derogacién de las

leyes 6 decretos se observardn los mismos trémites esta--

blecidos para su formacién’”.

"Cualgquier ley expedida por el Ejecutivo fuera
de los casos de los articulos 29 y 131 Constitucionales,
debe ser declarada por la Jurisprudencia inconstitucio- -
nal” (1). En el caso del Decreto creador de la Auditoria
Fiscal Federal, este es itnconstitucional en su aspecto de
ley, por ser violatorio de los articulos 49 y 72 de la =--

Constitucibn en las formas y términos comentados.

Sumamente interesante es la historia constitu-—-
cional de las facultades legislativas extraordinarias en

favor del Poder FEjecutivo, que se consagraron por primera
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vez en la Constitucidn de 1857, lo cual no quiere decir =
que antes no se utilizaren, sino que se ejercitaban al -—-
margen de los principios liberales e tndividualistas que

inspiraron nuestras anteriores Cartas Magnas.

La corriente doctrinal, Jjurisprudencial y legal
de nuestros dias, justifica la ampliacién de la actividad
legislativa del Poder Ejecutivo. "La vida actual es tan
compleja que, de un lado, muchos problemas de la vida so-
cial deben recibir una reglamentaciédn administrativa y no
legislativa, ... Para preparar unag ley es preciso tener -
muchos especialistas y contar con la competencia técnica
de un gran niumero de sabios, de técnicos, de administrado
res, de funcionarios, etc (2)". Incluso en paises de - -
gran tradicién Constitucional, como Inglaterra, se encuen
tran las influencias de estas tendencias modernas en el -

Derecho Constitucional.

En Opinién del Lic. Tena Ramirez, se debe reco-
nocer el fendmeno de la absorcién legislativa por parte -
del Ejecutivo constitucionalizdndola, y no tratar de rei-
vindicar para las asambleas legislativas la totalidad de
la funcién de emitir leyes, a través de reformas constitu
cionales que en la realidad no han producido los efectos
pensados, ya que el Presidente de la Repiblica sigue sten
do el udnico legislador a través de sus iniciativas de le-

yes, las que son aprobadas casi siempre sin modificacio-—=-

nes (3).
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Expuesta la inconstitucional idad del Decreto --
que creb la Auditoria Fiscal Federal, en su aspecto de —--
ley, trataremos de determinar la invalidez &6 ineficacia -
de la que se encuentra afectado el Decreto, en su aspecto
de ley, problema éste de dificil solucidn doctrinal y le-

gal.

Uno de los aspectos mds obscuros y de diffcil -
dominio y comprensién en el Derecho Administrativo, es —--—
sin lugar a dudas la Teoria de la Invalidez de los Actos
Juridicos Administrativos. La influencia de la Doctrina
de las Nulidades Civiles es indiscutible, mds no determi-
nante, por los diferentes intereses que intervienen en -—-—
las relaciones administrativas, los que no se encuentran

en el Derecho Ciuvil.

Segin la opinidn del Lic. Fraga, mds complicada
es la situacibn en nuestro pais, por la falta de uniformi
dad de la legislacibn y jurisprudencia. En su concepto,
la inexistencia es una sancidn especial que no necesita -
estar consagrada en la ley, sino que opera como una nece-
sidad l6gica en los casos en que le falta al acto sus ele
mentos esenciales. En el mismo sentido coincide el Lic.
A, Serra Rojas (4). "Esta nocién domina los textos mds -
que estar subordinada a ellos". Bonnecasse. La inexis—--—
tencia puede producirse; a) cuando falta la voluntad, b)

cuando falta el objeto, c) cuando falta la competencia pa
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ra realizar el acto, y d) cuando hay omisién de las for-
mas constitutivas del acto. Para Laubadere, citado por

el maestro Fraga, se colocan en los actos inexistentes =
aquellos en los que hay "incompetencia grosera”, es de—-
cir, usurpacién de funciones. (Invasién de un agente ad

ministrativo en las atribuciones del Poder Legislativo).

Conforme a estas ideas, el Decreto que comenta
mos en su aspecto de ley, - inconstitucional segin lo ex
pusimos, = es un acto inexistente por falta de competen-
cia del Poder Ejecutivo para realizar el acto, tratando-
se de una verdadera usurpacidén de funciones. Se trata -
de un caso de "incompetencia constitucional”, que se tra
duce en una falta de voluntad creadora del acto Jjuridico,

en lo que se reficre al aspecto de ley del Decreto (5).

Segiin el Lic. Alfonso Nava Negrete, queda fue-
ra de la idea de incompetencia, la usurpacién de poder,
la cual es susceptible de dos modalidades: "a) la intru-
sién de la autoridad administrativa en el campo propio -
del Poder Legislativo & de las autoridades jurisdicciong
les, sean judiciales 6 administrativas, b) la intrusién
de una persona, desprovista de toda autoridad publica, -

en el dmbito de la materia administrativa.

Ni la Docirina, ni el Consejo de Fstado Fran—-—
cés han podido llegar a una homologia estable de las ex-

presiones incompetencia y usurpacién de poder, sobre to-
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do, por la idea poco precisa que se tiene de la ltima..."”
(6). Las decisiones del Consejo de Estado, no han sido ——
untiformes en cuanto a la admisidn del recurso por exceso -
de poder, en los casos de usurpacién de funciones. Algu—-—
nas veces admite el recurso y declara la itnexistencia del

acto, otras veces rechaza el recurso y declara gque la inex
istencia puede ser tnvocada de pleno derecho, en todo tiem
po y ante cualquier jurisdiccidn, 6 lo admite s8lo en el -
caso que no exista otro recurso que proteja al demandante.

La Doctrina tampoco ha unificado su criterio al respecto.

No obstante lo anterior, la Doctrina y el Conse-
Jjo de Estado reconocen: "que el acto viciado de incompeten
cia es anulable, vive en el mundo del derecho aiun cuando -
irregular; que el acto usurpador de poder es un acto tnex-—
istente juridicamente, se produce y vive al margen del mun
do jurf{dico. Opinamos en consecuencia, que el recurso por
exceso de poder no es factible contra los actos usurpado--
res de poder, en razén de que siendo aguel un medio de con
trol de la legalidad ningun papel le queda por realizar, -
ante lo que no es irregular a la luz de la ley, por no ex-
istir ni regular ni irregularmente Jjuridicamente hablando.
La incompetencia es una situacidn "alegal'", la usurpacién

de poder es una situacidn "ilegal” (7).

De acuerdo con estas tltimas ideas, el Decreto -

creador de la Auditoria Fiscal Federal, en su aspecto de -
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ley, es itnexistente; pero no por tncompetencia del Poder
Ejecutivo como lo expone el Lic. Fraga, sino por usurpa-
cidn de funciones al Poder Legislativo, y contra ese ac-—
to no procede ningin recurso por tratarse de la nada ju-

ridica.

Para el Lic. Antonioc Carrillo Flores debe eli-
minarse el concepto de inexistencia en las nulidades ad-
ministrativas, "por inutil para algunos casos, por peli-

groso para otros; de todas maneras inconventente’,

Es obvio que no hay porqué negar que un acto -
al que le faltan todos sus requisitos esenciales no exis

te.

La docitrina de la inexistencia es, pues, peli-
grosa, por que convierte en insegura la posicidn del par
ticular. FEstd bien que en teorta se afirme que al acto
que le falta un elemento de su definicidn no debe darse
eficacia alguna, pero si contra ese deber, la autoridad
administrativa le¢ otorga eficacia Yy para ejecutarlo pone
en movimiento el aparato coercitivo de que dispone, ya -
no hay que seguir aferrdndose a la ficcidn doctrinal si-
no reconocer los hechos y admitir que no es racional, en
esa situacidn, que los Srganos jurisdiccionales se abs—-—
tengan de intervenir. Pero una vez que esto se acepte,
el concepto de la inexistencia queda automdticamente des

terrado.
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En Francia quiso establecerse c¢l criterio de —-
que como el acto inexistente nada vale, no amcrita el re-
cuso de esceso de poder ante el Consejo de Estado; con la
consecuencia de que en muchas ocasiones se dejaba desvall
do al particular porque la autoridad, contra el optimismo
de los Jjueces, daba eficacia a lo que se suponia "la nada

Juridica” (8).

En relacién con las nulidades absolutas y rela-
tivas, considera el Lic. Carrillo Flores; "que en derecho
administrativo la nulidad asume normalmente el cardcter -
de anulabilidad, ... La nulidad absoluta es muy rara ...
Hay, sin embargo, que conservar el concepto para referir-
lo a aquellos casos en que sin que el problema sea de — -
obvia resolucidén por falta de un conflicto de intereses,
el vicio sea sin embargo tan notorio que el derecho obje
tivo no pueda dejar de tomarlo en cuenta para hacer de -
él una regulacidn especial, ya explicita &§ implicitamen——~

te” (9).

Conforme a la teoria del Lic. Carrillo Flores,
consideramos que el Decreto creador de la Auditoria Fis—-
cal Federal en su aspecto de ley, estd afectado de nuli--
dad absoluta, por tratarse de un caso en que el vicio es
tan notorio. La nulidad debe ser declarada por la autori
dad, - de acuerdo con la teorfa universal de las nulida——

des, — para lo que se requiere la interposicidn del recur
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sO0 que proceda por el ofendido, ante el tribunal competen

te.

De entre las teorfas expuestas, nosotros nos ad
heridos a la del Lic. Carrillo Flores, por considerar que
es la que estd mds de acuerdo con la realidad. No obstan
te lo anterior, no dejamos de reconocer los méritos doc—-—
trinales de las otras ideas; sin embargo, consideramos --—
que los principios-tedricos como los de la inexistencia,
postulados en las dos primeras teorias citadas, nunca se-
ran garantia suficiente para los derechos de los particu-

lares.

Una vez expuesto el aspecto doctrinal del pro=--
blema, intentaremos el estudio del aspecto legal & practi

CO.

En nuestra realidad mexicana Yy en casos como el
que es objeto de nuestro estudio, consideramos nosotros -
que las elucubraciones doctrinales sobre las nulidades no

tienen aplicacibén, por las siguientes causas;

a) El recurso que procede para impugnar la constitu-
cicnalidad y validez del Decreto creador de la Auditoriq
Fiscal Federal, en su aspecto de ley, es el Juicio de Am-
paro, que equivale al recurso de "exceso de poder fran- -

cés" (10), con fundamento en:

le-— E1 articulo 103, fraccidén I Constitucional, ya -
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que el Decreto en uno de sus aspectos contiene disposi—--
ciones generales, abstractas, creadoras, modificativas Yy
extintivas de situaciones juridicas, es decir, que se =--—
trata de una ley en sentido material en ese aspecto, y =-
la cual viola las garantias individuales contenidas en -
el primer pdrrafo del articulo 16 Constitucional, al cau
sarse molestias al gobernado por disposiciones de una au
toridad "incompetente constitucionalmente’”, lo que impll
ca un agravio personal y directo para el gobiernado. £En
conclusidn, el articulo 16 Constitucional seria fundamen
to principal del amparo, por ser el articulo en el que -
se contienen las garantias individuales violadas en for-

ma directa.

P.— Se fundaria el Amparo también en los articulos
49, 14 y 16 Constitucionales, los que son violados por -
lo que dispone el articulo 11 de la Ley de Ingresos de -
la Federacidn para el ejercicio fiscal de 1959, - urticu
lo gque es uno de los fundamentos del Decreto, — en el —-—
cual se concedidé al Poder Ejecutivo facultades extraordi
narias para legislar, fuera de los casos de excepcidn —-
que serniala expresamente el articulo 49 citado, con lo —-—
que se viola lo dispuesto por este ultimo articulo, Yy se
vulnera la garantia de legalidad contenida en los articu
los 14 y 16 Constituctionales, lo que implica un agravio
personal y directo para el gobernado. Ademés, los arti-

culos del Decreto en los que se materializaron esas fa—-—
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cultades extraordinarias, son igualmente violatorios de -
lo dispuesto en el articulo 49 Constitucional, y de la ga
rantia de legalidad contenida en los articulos 14 y 16 de
la Constitucidn, por lo que se les pueden aplicar los co-
mentarios hechos acerca del articulo 11 de la Ley de In--

gresos.

3e- Otro fundamento del amparo seria la violacidn al
inciso f, del articulo 72 Constitucional, en el que S@ =-—
consagra el principio de "supremacfa de la ley", y el - -
cudl es violado por el Decreto, ya que a través de él se
pretende reformar y derogar leyes del Congreso de la U= -
nién sin observar los trdmites establecidos para su forma
cidén. Lo que implica asimismo una violacidén a las garan-—
tias individuales contenidas en los articulos 14 y 16 - -
Constitucionales, produciéndose un agravio personal y di-

recto en perjuicio del gobernado.

4o— Como Ultimo fundamento del amparo para impugnar
la Constitucionalidad del Decreto, puede invocarse el - -
principio de "supremacia Constitucional”, consagrado en -
el articulo 133 de la Constitucidén, y el cudl es violado
por ser el Decreto inconstitucional en su aspecto de ley,
violdndose simulidneamente las garantias contenidas en —-
los articulos 14 y 16 de la Constitucién, lo que se tradu
ce en un agravio personal Yy directo en perjuicio del go--

bernado.
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b) El juicio de amparo terminard por sentencia, la -
cudl serd, "siempre tal que se ocuﬁe de individuos parti-
culares, limitdndose a ampararlos y protegerlos en el ca-
so especial sobre el que verse la gqueja, sin hacer una de
claracién general respecto de la ley 6 acto que la motiva
re”, segtun lo dispone el artfculo 107 Constitucional, - -
fraccién II. De lo anterior se concluye que al juicio de
amparo que se interponga en los términos de la ley relati
va, en contra del Decreto creador de la Auditoria Fiscal
Federal, recaerd una sentencia concediendo la proteccidn
de la justicia federal al quejoso, en contra de la aplica
cién del Decreto, pero sin que en la sentencia se declare
inexistente & nulo el Decreto sino sélo inaplicable al ca
so concreto, por ser tnconstitucional y violatorio de las

garantias individuales del gobernado.

Por las anteriores consideraciones, fué por lo
que expusimos nuestras dudas sobre el valor de la doctri-
na de las nulidades adminisirativas, al tratar de aplicar

la g los casos concretos en la realidad.
SU JURIDICIDAD.

Toda institucidn se encuentra regida por normas
de derecho, y de la conformidaed que guarde con ellas de-—-

pende su Juridicidad & existencia legal.

Hemos afirmado que la Auditorfa Fiscal Federal
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es un Srgano administrativo, dependiente de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Péblico,-que se encuentra centrali-
zado y subordinado al Titular del Poder Ejecutivo, tenien
do ciertas caracteristicas especiales por ser un organis-—

mo fiscal autdénomo.

En el capftulo anterior expusimos nuestra opi-—--—
nién, considerando que el Presidente de la Repiblica en -
uso de su facultad reglamentaria, puede crear organismos
administrativos - para el ejercicio de las facultades & -
competencias administrativas establecidas por leyes del -
Congreso de la Unidén, en el supuesto de que no se haya ——
creado & serialado por esas leyes a algun organismo admi-—--—
nistrativo, para el ejercicio de las mencionadas faculta-
des 6 competencias, y siempre gque en los reglamentos del
Ejecutivo se respeten: a) Los principios Constituciona--
les a los que estdn sujetos los reglamentos; b) El prin-
cipio de supremacia de la ley; <c¢) El principio de reser-
va de la Ley y d) El principio de supremacfa Constitucio-

nal.,.

De acuerdo con el anterior criterio, el Titular
del Ejecutivo Federal si{ tiene facultades para crear orga
nismos administrativos como la Auditoria Fiscal Federal,
en los supuestos comentados. Sin embargo, en nuestro ca-
so a estudid, de la lectura de los articulos 3 y 4 del De

creto creador de la Auditoria Fiscal Federal, en los cud-
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les se establece la competencia de este organismo fiscal
aunque no en forma Iimitatiua,-llegamos a la conclusidén -
de que las funciones principales del mencionado organismo,
son el ejercicio de faculltades y competencias administra-—
tivas establecidas por leyes del Congreso de la Unibn, y
sefialadas por esas leyes como de competencia de drganos -
administrativos existentes & creados al efecto. Conse— -
cuentemente son violados: a) El principio de supremactia
de la ley, consagrado en el articulo 72 inciso f, de la -
Constitucibén; b) El principio doctrinal conforme al cudl
no pueden reformarse 6 derogarse leyes por disposiciones
de inferior categoria, en este caso, leyes del Congreso -
por reglamentos del Ejecutivo; c¢) Los principios consti-
tucionales a los gque estdn sujetos los reglamentos del —-—

Ejecutivo; d) El principio de supremacia constitucional.

Podria argumentarse en contra, que ciertos as--—
pectos de la competencia de la Auditoria Fiscal Federal,
no participan de la naturaleza violatoria de los anterio-
res, sin embargo estos asrectos son secundarios y conse—-
cuencia de los comentados en primer término, y no se jus-—
tificaria ni tendria finalidad la existencia de un orga—-
nismo administrativo especial para el ejercicio exclusivo
de esos aspectos de la competencia de la Auditoria Fiscal

Federal, que s{ puede reglamentar el Ejecutivo.

Expuesto el aspecto ilegal de la competencia, -
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de ella se colige su antijuridicidad & existencia ilegal -
de la Auditoria Fiscal Federal, no porque haya sido creada
por un érgano incompetente, sino porque ese dérgano que tie
ne competencia para establecerla no tiene facultades para

senalarle las funciones y la competencia en la forma y tég

minos que lo hizo, violando los principios comentados.

La Auditoria Fiscal Federal tendria existencia -
legal y Jjuridicidad indiscutible, si se le hubiesen senala
do exclusivamente como de su competencia, facultades y fun
ciones administrativas, que habiendo sido establecidas por
leyes del Congreso de la Unidn, no hubieran sido encomendg
das por esas mismas leyes a algin érganoc administrativo ——
-existente & creado al efecto, - como de su competencia ex

clusiva.

Sin embargo, la realidad de la Auditoria Fiscal
Ffederal es un supuesto contrarto, lo implica su antijuridi

cidad indiscutible de acuerdo con las opiniones expuestas.

CONTRADICCIONES CON ORDENAMIENTOS LEGALES.

Intentaremos el andlisis comparativo de lo que -
disponen por una parte, el Decreto creador de la Auditoria
Fiscal Federal, y por la otra, ciertas Leyes Fiscales espe
ciales, buscando encontrar la concordancia 4 las contradic

ciones existentes entre esos ordenamientos legales,.
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CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION.

El articulo 77 del C8digo Fiscal de la Federa—-
cidén establece: "La determinacidn de los créditos fisca-—-
les y de las bases para su liquidacidn; su fijacién en —-
cantidad liquida, su percepcidn y su cobro, corresponderd
a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, la que - -
ejercitard esas funciones por conducto de sus dependen—- -
cias y de los organismos fiscales autdnomos que las leyes
sefialen. '"Conforme a la parte final de este articulo, —-
los organismos fiscales autdbnomos sblo pueden ser estable
cidos por leyes del (Congreso. £Esto implica que el Decre-
to creador de la Auditoria Fiscal Federal, al no tener la
naturaleza de ley sino de reglamento del Ejecutivo, viola
el citado artfculo 77 del Cédigo Fiscal de la Federacién

al establecer un organismo fiscal autdnomo.

La contradiccidén serialada no tiene en nuestro -
concepto trascendencia Jjufidica en el caso a estudio, en
virtud de que conforme a la interpretacidén que hemos ex—-—
puesto al comentar la fraccién I, del articulo 89 Consti-
tucional, el Titular del Poder Ejecutivo si tiene faculta
des para establecer organismos administrativos, en los su
puestos comentados al través de sus reglanentos, respetan
do los principios senalados. De lo que se concluye que -
el articulo 77 del Cédigo Fiscal de la Federacidn es una

disposicibn incompleta, en cuanto habla solamente de los
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"organismos fiscales autdnomos que las leyes senalen, "y
no hace referencia a gque esos orgénismos pueden ser esta
blecidos por reglamentos del Ejecutivo. £Por otra parte,
el articulo 89, fraccidén I Constitucional, es una norma

Jurfdica jerdrquicamente superior, en relacién con el ar
ticulo 77 del Cédigo Fiscal de la Federacidn, que es sé-
lo una ley ordinaria del Congreso de la Unidén, por lo —-
Que prevalece la disposicidn Constitucional y su inter—-—
pretacién sobre lo que dispone en forma incompleta el —-—

mencionado articulo 77.

Los articulos 78 y 80 del Cédigo Fiscal de la
Federacibn establecen: Art. 78.- "La competencia de los
Srganos fiscales se determinard por las leyes y reglamen
tos respectivos, en relacidén con la materia de sus fun—--—
ciones y con su jurisdiccidén territorial”. Art. 80,= —=-
"l.a Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, sus depen-—
dencias directas y los organismos fiscales autbnomos, —-—
tendrédn las funciones que en relacién con las diversas =
materias tributarias determinen las leyes especiales”., -
Interpretando l6gicamente lo dispuesto por los articulos
transcritos, llegamos a la conclusidén de que sbélo en las
leyes del Congreso de la Unidn pueden serialarse las fun-—
ciones, facultades & competencia de los organismos fisca
les quténomos, y sélo en el supuesto que hemos comentado,
de que se establezcan en esas leyes esas funciones S com

petencias, sin que esas leyes creen & sefialen Srganos pa



- BE -

ra su ejercicio, pueden encomendarse las funciones & com-—
petencias a Srganos creados al efecto por el Ejecutivo en

sus reglamentos.

En éste aspecto, el Decreto creador de la Audi-
toria Fiscal Federal, al seralar como de competencia de -
éste organismo funciones & competencias, que por leyes —-—
del Congreso de la Unidén habian sido serialadas como de --—
competencia de otros organismos administrativos, contradi
ce en forma clara lo dispuesto en los articulos 78 y 80 -
transcritos, ademds de violar las disposiciones y princi-

pios comentados en lineas anteriores.

LEY DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA.

El articulo Io. del Decreto de la Auditorfa Fis
cal Federal dispone: Art. 10.- "Se establece la Audito—--
ria Fiscal Federal como érgano de la Secretaria de Hacien
da y Crédito Publico, para investigar y vigilar el cumpli
miento de las obligaciones de los causantes". De lo = ==
transcrito se deduce que este articulo se refiere a todas
las obligaciones fiscales de los causantes, lo que nos =--
obliga a estudiar en primer término lo que dispone la Ley

del Impuesto sobre la Renta.

El articulo 215 de la citada ley establece: — -
Art. 215. "La direccién, administracién, calificacién, y

liquidaciédn del Impuesto sobre la Renta, compete a la Se-
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cretaria de Hacienda, por conducto de la Direccién del -
Impuesto sobre la Renta, Junta Calificadora y las demds

dependencias a que se refiere esta ley y su reglamento,.
." FEn relacidén con el mismo punto el articulo 185 en --
concordancia con el 182 de la Ley del Impuesto sobre la

Renta, disponen que: La Junta calificadora del Impuesto

sobre la Renta, el Departamento Técnico Calificador, y -
las Delegaciones Calificadoras Fiscales, son las autori-
dades facultadas para vigilar y comprobar el debido cum-—
plimiento de las obligaciones que impone ésta, a cargo -

de los causanites.

De acuerdo con 1o que establece el artfculo lo.
del Decreto de la Auditoria Fiscal Federal, éste es un -
organismo de la Secretaria de Hacienda para investigar y
vigilar el cumplimiento de las obligaciones fiscales de
los causantes, inclusive el pago del Impuesto sobre la -
Renta. Ahora bien, conforme lo que dispone la Ley del -
Impuesto sobre la Renta, la direccidén, administracién, -
calificacidn, clasificacién, liquidacidén del Impuesto so
bre la Renta, asi como la vigilancia del cumplimiento de
las obligaciones que impone esa ley a cargo de los cau=--—
santes, son competencia de la Secretaria de Hacienda por
conducto de las dependencias que senala la Ley del Impues
to sobre la Renta, y su Reglamento, y entre las cufles -
no se menciona a la Auditoria Fiscal Federal. £Es clara

la contradicci8n entre los ordenamientos, asi como la —-
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violacidn de lo dispuesto en los articulos de la Ley espe
cial, por lo que establece el articulo lo. del Decreto. -
De lo anterior concluimos que la Auditoria Fiscal Federal,
no tiene competencia para intervenir en ningin aspecto en
relacidén con el Impuesto sobre la Renta, ya que no tiene

ninguna facultad, y cualquier intervencidn de ese organis
mo serita violatoria de la Ley del Impuesto sobre la Renta,
de su Reglamento, y de las disposiciones y principios co=-

mentados en un punto anterior.

El artficulo 30. del Decreto establece: Art. 30.
"La Auditorfa Fiscal Federal tendrd competencia: II.- Pa
ra proponer con apoyo en los resultados que se obiltengan -
de las auditorias, investigaciones & verificaciones que -
se practiquen, las rescluciones que deben dictar las Di—--
recciones Administradoras de los impuestos respectivos, =-
la Junta Calificadora del Impuesto sobre la Renta, el De-
partamento Técnico Calificador y las Delegaciones Califi-
cadoras del mismo Impuesto, asi como los demds organismos
fiscales”, FEsta fraccidn estd en contradiccidn y viola -
el contenido de los articulos comentados de la Ley del Im
puesto sobre la Renta, violando ademds los artfculos 182
y 184 de esa ley, y el 184 del Reglamento de esa misma —-—

ley, en los siguientes términos.

Al referirse a las declaraciones y mantifestacio

nes anuales de los causantes, establece el artficulo 182 -
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citado: Art. 182.- "Serdn calificadas 6 liquidadas por la
Junta Calificadora del Impuesto sobre la Renta, por el De-
partamento Técnico Calificador 6 por las Delegaciones Fis-
cales, dentro de sus respectivas Jjurisdicciones y en la =--

forma y términos que fijan esta Ley y su Reglamento..”

El articulo 184 dispone: Art. 184.— "Para cali-
ficar las declaraciones de los contribuyentes, las autori-
dades calificadoras tomardn en consideracidén, en cada caso,
los elementos de prueba aportados por los causantes, las -
confesiones escritas de éstos y los estudios realizados =—-
por la Secretaria de Hacienda, todo lo anterior relaciondn
dolo con las verificaciones & rectificaciones que resulten

de las auditorias e investigaciones practicadas”.

Por Ultimo el articulo 184 del Reglamento esta—-—
blece: Art. 184.- "La calificacidn, clasificacién y liqui-
dacién del Impuesto sobre la Renta, estar& a cargo de los

organismos a que se refiere el articulo 182 de la Ley..."

La contradiccidén entre lo que dispone la frac- -
cién II del articulo 30. del Decreto, y lo que establecen
los articulos comentados de la Ley del Impuesto sobre la -
Renta, es indiscutible. La calificacidn y clasificacién -
de las manifestaciones, asi como la liquidacidén del Impues
to sobre la Renta son funciones de competencia exclusiva -
de las autoridades serialadas en los articulos 182 de la ~-

Ley y 184 del Reglamento, las gque deben realizarlas en la
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forma y términos que establecen los articulos 184 de la --
Ley y demds relativos. Debe advertirse que en este artfcu
lo no se mencionan las proposiciones de resolucidén que de

acuerdo con la fraccién II, del artficulo 30. del Decreto,

puede formular la Auditoria Fiscal Federal, lo que implica
que desde el punto de vista de la Ley del Impuesto sobre -
la Renta, las autoridades calificadoras deben fundar sus -
calificaciones, clasificaciones 6 liquidaciones en los do-
cumentos seflalados en el articulo 184 de la Ley, exclusivag

mente.

El articulo 3o0. del Decreto establece: "La Audi-
toria Fiscal Federal tendrd competencia: I.- Para practi-
car en la contabilidad de los causantes y de las personas
relacionadas con ellos,auditorias y verificaciones fisicas
de activo para comprobar el cumplimiento de sus obligacio-
nes tributarias, de conformidad con las facultades que = =~
otorgan a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, a -
sus direcciones, dependencias y los demds organismos Sfisca

les, las disposiciones legales relativas”.

Esta fraccidén estd en contradiccidén y viola lo -
que establecen los articulos 185 y 217 de la Ley del Im=- -
puesto sobre la Renta, conforme a los cudles son las auto-
ridades calificadoras, -ya mencionadas-, las que estan fa-
cultadas para requerir a los causantes la exhibicién de =«

los libros de contabilidad, asi como de la documentacidén -
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comprobatoria de las operaciones registradas Y los demds -~
informes y documentos que estime necesarios, para ordenar

los actos de vigilancia especial con el fin de comprohar -
el cumplimiento de las obligaciones que impone la ley a —-
los causantes, para requerir a las personas, empresas y sSo
ciedades relacionadas con los mismos, la exhibicibén de los
asientos de contabilidad y documentacidn referentes a las

operaciones realizadas con aquéllos, para ordenar la préc-
tica de visitas extrgordinarias a los causantes, y la revi
sidén general de libros de contabilidad y documentacidén a -
Sfin de comprobar los datos de las manifestaciones, para or
denar la prdctica de diligencias de inspeccién ocular a --

los establecimientos de los sujetos al impuesto, etc.

Es tan clara la contradiccidn y la violacidn de
lo que disponen los articulos de la Ley del Impuesto sobre
la Renta, por lo dispuesto en la fraccidn I, del artficulo
30. del Decreto, que en la propia fraccidén I citada, se es _
tablece: que la Auditoria Fiscal Federal tendrd esa compe-—
tencia, de conformidad con las facultades que otorgan a la
Secretaria de Hacienda, a sus Direcciones, y dependencias
las disposiciones legales relativas, es decir, que se reco
noce que se trata de facultades & competencias que por ley
corresponden 'a otros organismos, a pesar de lo cual se - -
quiere reformar y derogar esas leyes al través del Decreto,
otorgdndole esas facultades en los términos comentados, al

érgano creado al efecto por el Decreto, lo cual es violato
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rio de las disposiciones y principlos comentados en diver

sos puntos.

Por Ultimo, queremos senalar brevemente, la con
tradiccién existente entre el articulo 181 de la Ley del
Impuesto sobre la Renta, y el articulo 11 del Decreto de
la Auditoria Fiscal Federal. £El articulo 181 dispone: —-
"Las declaraciones y manifestaciones anuales se presenta-
ran en la forma y términos previstos por esta Ley Yy su Re
glamento.” FEl articulo 11 del Decreto viola lo estabtiecl
do en el articulo 181 transcrito, al fijar formas y térmi
nos diferentes para la presentacidén de las declaraciones.
Crea ademds una nueva obligacidn para los causantes que -
tengan ingresos de diez millones de pesos & mayores anual
mente, al obligarlos a utilizar los servicios de un Contg
dor Publico Titulado, inscrito en el registro de la Audi-
toria Fiscal Federal, con el objeto de que éste dictamine
para efectos fiscales, los balances y declaraciones de =-
sus negocios. A esta situacidn contradictoria, se le pueg
den aplicar los comentarios gque hemos hecho en relacién -
con las otras, en cuanto es igualmente violatoria de las

disposiciones y principios comentados.

CODIGO ADUANERO,

En la fraccidén III, del articulo 30. del Decre-
to de la Auditorfa Fiscal Federal, se establece como de -

competencia de este organismo la investigacidn "del pago
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de los impuestos de importacgén y exportacidn...'", lo que
nos obliga a estudiar lo que dispone la ley especial de la
materia, que es el "Cédigo Aduanero”, a fin de investigar
si hay contradiccién entre lo que dispone este Cé8digo y la

citada fraccidn III, del articulo 3o0. del Decreto.

'Art.— 3.— "La Auditoria Fiscal Federal tendrd -—-

competencia:

IITl.- Para investigar el pago de los impuestios de im—
portacidén y exportacién, practicando las averiguaciones ne
cesarias en los libros de contabilidad y en la documenta-—-
cién de los causantes, tnvestigaciones que comprenderdn el
examen de los signos externos que ostenten las mercancias
asi como la revisidn de los pedimentos al amparo de los —-

cudles aparezcan efectuadas las operaciones aduanales”.

El C8digo Aduanero en su articulo 50., pdrrafo -
tercero establece: "Fuera de las zonas de vigilancia, las
mercancias podrdén transitar sin necesidad de los expresa—-—
dos documentos; pero los funcionarios superiores de la Se-
cretaria de Hacienda y el Director y Sub=Director de adua-
nas tendrdn completa libertad de accidn en todo tiempo y -
lugar, cuando lo estimen conveniente & haya denuncia de —-
que se ha lesionado el interés fiscal, para exigir la com—
probacidén de que se han acatado las disposiciones fiscales
y para ordenar con itgual objeto visitas a cstablecimientos

mercantiles, a negociaciones itndustriales y las domicilia-
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rias de cualquier orden, asi como la inspeccién de naves
que se encuentren dentro de aguas territoriales y la de -
toda clase de vehfculos que transiten en el pais. Las ad
ministraciones de aduanas podrdn ejercer las mismas accio
nes dentro de la jurisdiccidén y zona de vigilancia de la
respectiva aduana a la que cestén adscritos. Fuera de la
zona 6 jurisdiccién, sélo ejercerdn csa facultad por dele
gacidén expresa del Director del propio ramo, quien queda
autorizado para hacer extensiva esa delegacibén en otros -

funcionarios y empleados”.

De acuerdo con lo que dispone este articulo las
autoridades superiores de la Direccibén de Aduanas, ten- -
drén facultades para investigar en cualquier tiempo y lu-
gar el pago de los inpuestos de importacidn y exportacidn.
Tendran las mismas facultades los "Funcionarios Superio—--
res de la Secretaria de Hacienda y Crédito Puiblico", que
son en nuestro concepto el Secretario, el Sub=Secretario
Yy en todo caso ¢l Oficial Mayor de la Secretaria. Fuera
de estas autoridades, ninguna otra puede intervenir en la
investigacién del pago de los impuestos de importacidn y
exportacidn, y si algin organismo lo intenta, viola lo —-

dispuesto por el C6digo Aduancro.

Lo establecido en la fraccién III, del articuilo
30. del Decreto viola y contradice lo dispuesto en el ar-

ticulo 50. del cédigo Aduanero, por lo que consideramos -
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nosotros que la Auditoria Fiscal Federal no tiene faculta
des para desarrollar c¢sa competencia, que en su favor se

establece en la mcncionada fraccién III, del articulo 30.
del Decreto. Lo dispucsto en esta fraccidén III, e¢s ade-—-
mds conculcatorio de las disposiciones y principios comen

tados anteriormente.

LEY FEDERAL DE IMPUESTOS SOBRE INGRESOS MERCANTILES.

Segin ya lo comcntamos, el articulo lo. del De-
creto de la Auditoria Fiscal Federal dispone: '"Se establg
ce la Auditoria Fiscal Federal como Srgano de la Secreta-
ria de Hacienda y Crédito Piblico, para investigar Yy vigi
lar el cumplimiento dec las obligaciones fiscales de los =

causantes”.

Entre las obligaciones fiscales cuyo cumplimien
to tiene facultades para invesgtigar y vigilar la Audito—-
ria Fiscal Federal, conforme al articulo transcrito, en—-—
contramos aquellas que impone al causante la Ley Federal
de Impuestos sobre Ingresos Mercantiles, por lo que se hag
ce obligatorio el andlisis de lo que dispone esta ley, —--
con el objeto de establccer las contradicciones 8 la con-
cordancia centre lo dispuesto por el Decreto y la Ley Espe

cial.

La Ley Federal de Impuestos sobre Ingresos Mer-

cantiles establece: Art.- 61.- "Para la vigilancia del im
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pucsto sobre Ingresos Mefcantiles, la Secrctaria de Ha-—-
cienda y Crédito Publico es la Gnica autoridad fiscal fa
cultada para exigir de los causantes la adaptacién y el

establecimicento de medidas de control; ordenar la prdcti
ca de auditorfias; efectuar las tnvestigaciones que proce
dan; obtener los datos e informes que tengan relacién —-
con el objeto de la Auditoria, exigir la exhibicidn de -
los libros de contabilidad y auxiliares, documentos, re-
gistros, depd8sitos, cajas de valores y, en general, de -

los elementos necesarios para su mejor fin.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico po
drda delegar el ejercicio de esta facultad en la autori-—--

dad fiscal que considere conveniente”,.

EFn nuestro modesto concepto, no existe contra-
diccidén entre lo que dispone el articulo 61 de la Lecy Fe
deral de Impucstos sobre Ingresos Mcrcantiles, y lo que
establcce el Dccroto de la Auditoria Fiscal Federal. —-
Consecuentemcente, este organismo fiscal si tiene compe—-—
tencia y estd facultado, para investigar y vigilar el —-
cumplimiento de las obligaciones que a cargo de los cau-
santes, establece la Ley Federal de Impuestos sobre In—-—
gresos Mercantiles, ya que en esta ley especial se esta-
blecen competencias administrativas, mds en ella no se -
crea ni se sefala un drgano para ejercicio de esas compg

tencias, autorizando a la Secretarfa de Hacienda a dele-
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gar el ejercicio de esa facultad en la autoridad fiscal

que considere conveniente.

En el capftulo anterior, expusimos gque en nues
tra opinidn, cuando en una ley del Congreso se estable——
cen facultades y competencias administrativas, y no se -
crea ni se establece por la ley un Srgano para su ejerci
cio, el Titular del Poder Ejecutivo puede al través de -
un reglamento, —-en la forma y términos comentados-, esta
blecer un &rgano para el ejercicio de las mencionadas fa
cultades & competencias, con lo que sdlo estaria prove—-
yendo en la esfera administrativa a la exacta observan-—-—
cia de la ley. Siendo ese el caso de la Ley Federal de
Impuestos sobre Ingresos Mercantiles, ya que en su arti-
culo 61 se establecen facultades y competencias en favor
de la administracién, pero no se crean ni se senala un -
érgano para su ejercicio, concluimos que el estableci- -
miento de la Auditoria Fiscal Federal para el ejercicio
de esa competencia, al través de un reglamento del Ejecu
tivo, es legal y no infringe ningin principio ni disposi

cidn legal.

No obstante lo anterior, no debemos olvidar lo
dispuesto en el articulo 4o. del Decreto, conforme al --
cudl las auditorias, visitas, investigaciones & verifica
ciones que ordene la Auditoria Fiscal Federal se practi-

gquen en la documentacidn, contabilidad y bienes de los -
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causantes y de las personaé relacionadas con ellos, "se--
rdn de cardcter general y no se limitarédn a determinado -
impuesto™”, lo que implica que al desarrollar la Auditorfa
Fiscal Federal, la competencia que hemos considerado legf
tima, -es decir la referente a la investigacidén y vigilan
cia del cumplimiento de las obligaciones, que la Ley Fedg
ral de Impuestos sobre Ingresos Mercantiles impone a los

causantes—, serd ejercitada conjuntamente con aquéllas —-—
otras competencias que nosotros consideramos ilegales, -

es decir las relacionadas con la tnvestigacidn y vigilan-
cia del cumplimiento de las obligaciones que imponen Q =--
los causantes: el Cédigo Aduanero, y la Ley Federal del -
Impuesto sobre la Renta, - convirtiéndose en anti-consti-
tucionales -~ en los términos comentados, - las funciones

de la Auditoria Fiscal Federal, provocando la interposi—-
ciédn por parte del agraviado del recurso procedente, el -

que paralizarfia totalmente la actividad del Srgano.

Las contradicciones y violaciones a las leyes -
tmpositivas especiales, por lo dispuesto en el Decreto de
la Auditoria Fiscal Federal que hemos comentado brevemen-
te, son algunos de los fundamentos que consideramos a lo
largo de este trabajo, y que justifican nuestro punto de
vista de considerar la Auditoria Fiscal Federal como un -
érgano inconstitucional, — opinidén que expusimos en diver

sas partes de esta Tesis, - en virtud de que las principa
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les facultades y funciones éeﬁaladas como de su competen-—
cia por el Decreto, son por disposicibén de leyes del Con-
greso de la Unién de jercicio exclusivo de organismos y -
Sfuncionarios creados & seflalados por esas leyess El Titu
lar del Poder Ejecutivo pretendi8 al través del Decreto -
de la Auditorfa Fiscal Federal, reformar y derogar esas -
leyes, violando mandatos Constitucionales, y principios =

legales y doctrinales, segiin comentamos.

No pensamos haber hecho un andlisis exhaustivo
del tema, sin embargo esperamos haber hecho una qgpreciag--
cidn correcta de la situacidn, y en consecuencia haber --
emitido una opinién fundada, juridica y personal; al res-—

pecto,.



CONCLUSIONES.

1l,- La Legislacidn Fiscal en México - tanto fe-
deral como local, - ha tenido un gran desarrollo en los -
tiltimos arios. Se han multiplicado las leyes fiscales, ==
as{ como los gravdmenes y obligaciones a cargo de los cau
santes, y se ha ampl iado lé Jurisdiccibén de los Tribunales
Fiscales. Sin embargo, ese desarrollo no siempre se ha -~
realizado dentro de los principios que nuestra Constitu—-
cién establece en materia impositiva, ocasionando en algu
nos casos la resistencia justificada de los particulares

al pago de los impuestos, y lesionando el interés del Fis

co Federal.

2.— La falta de una polftica legislativa fiscal
uniforme y de una directriz econdmica en muchas de las le
yes fiscales, ha originado la aparicién de leyes impositi
vas contradictorias, gencratrices de situaciones de des—-—
concierto, de practicas ilegales, de violaciones a los de

rechos del causante, Yy de perjuicios al Fisco Federal.

3.~ La amplia labor legislativa desarrollada —--
por el Gobierno ultimamente, ha tenido como propésitos: -
a) Establecer una situacidn de mayor confianza en las re-
laciones entre el Fisco y los sujetos pasivos de las obli
gaciones tributarias. b) Llevar a los causantes al con—--
vencimiento de que es mds beneficioso para ellos y para -

el pafs, el cumplimiento exacto por su parte de las obli-
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gaciones fiscales a su cargb. c) El acabar con ciertas -
précticas consuetudinarias y anti juridicas. d) El evitar
molestias a los causantes cumplidos. e) El enderezar una
accién mds enérgica en contra de los defraudadores del --
Fisco. [f) Lograr de los causantes en general la observan

cta de las leyes fiscales.

o= Para la realizacidn de los propSsitos men--—
cionados se consider$ necesario, el establecimiento por -
Decreto del Titular del Poder Ejecutivo de la, "Auditoria
Fiscal Federal, "como 8rgano técnico de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Piblico, para investigar y vigilar el
cumplimiento de las obligaciones fiscales a cargo de los

causantes.

5.= Ancalizando lo que dispone el Decreto, con--
cluimos que la Auditoria Fiscal Federal es un érgano: Ad-
ministrativo, Centralizado, General, Unipersonal, Técnico,
Judicial, ~desde el punto de vista de ciertas funciones-,
Autoridad, tratdndose ademds de un organismo fiscal autd-

nomo de los que se denominan Direcciones.

6.- De acuerdo con la Doctrina del origen legal
de la competencia, corresponde al Poder Legislativo la —-
creacién y establecimiento de los S6rganos administrativos,
no teniendo mas lf{mite que los principios Constituciona——
les. Sin embargo, en innumerables leyes se senalan compe

tencias y facultades a la administraciédn sin crear ni se-
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ARalar los érganos para el ejercicio de esas facultades y

competencias, y no pudiendo el Ejecutivo desarrollarlas -
al través de los 6rganos existentes por tener éstos exce-
so de trabajo, por razones técnicas & por otras considera
ciones de naturaleza administrativa, consideramos noso— -
tros que el Poder Ejecutivo, por medio de reglamentos de

esas leyes, puede crear y establecer 6rganos administrati
vos para el ejercicio de las mencionadas competencias y =-
facultades, respetando: a) Los principios Constituciona—
les a los que estdn sujetos los reglamentos, b) El prin-
cipio de supremacia de la ley, c¢) El principio de reser—
va de la ley, d) El principio de supremacia Constitucio-

nal.

7.— El Decreto de la Auditoria Fiscal Federal -
tiene dos aspectos: en el primero es un reglamento del -—-
Ejecutivo a la Ley de Secretarias y Departamentos de Esta
do, — en el otro es una ley, - y se encuentra fundado en
el articulo 89 Constitucional fraccién I, y en los articu
los 26, y 6, fracciones IV y XVI, de la Ley de Secreta- -

rias y Departamentos de Estado.

8.,= Al través del Reglamento, el Titular del —-
Ejecutivo establecid la Auditoria Fiscal Federal, como 6r
gano de la Secretaria de Hacienda y Crédito PiUblico. El
Titular del Poder Ejecutivo tenia facultades para estable

cer la Auditoria Fiscal Federal, al través del Reglamento
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de la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado, en ——
virtud de que en esta ley se establecen facultades y com—
petencias administrativas, y no se sefalan &rganos para =-
su ejercicio, supuesto en el que en nuestra opinidén puede
el Ejecutivo ejercitar su facultad reglamentaria estable-
citendo érganos administrativos; hasta este punto es indis
cutible la Constitucionalidad del Decreto. Sin embargo,

al serfialarse la competencia de la Auditoria Fiscal Fede—--
ral en el Decreto, se violaron los principios que noso- -
tros sefialamos como limites de esa facultad del Poder Eje
cutivo, cambiéndose simultdneamente la naturaleza del De-
creto, convirtiéndose de un reglamento en una ley, lo que

implicS su inconstitucional idad.

9.— En el otro aspecto, el Decreto es una ley -
en sentido material, segin lo comentamos. En este aspec-
to el Decreto pretende fundarse en el articulo 11 de la -
Ley de Ingresos de la Federacién para el ejercicio fiscal
de 1959, en el que se conceden al Titular del Poder Ejecu
tivo facultades extraordinarias para legislar. Con funda
mento en ellas, el Titular del Ejecutivo Federal preten—-—
dié al través del Decreto reformar y derogar disposicio—-—

nes de leyes expedidas por el Congreso de la Unién.

El articulo 11 citado, y las autorizaciones que
en €l se conceden al Ejecutivo, no existen ni tienen vall

dez Constitucional porque violan lo dispuesto en los arti
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culos 49 y 72 inciso f, de la Constitucibn, careciendo -
en consecuencia el Decreto de fundamento de Derecho en =
este aspecto. Siendo ademds incostitucional por violar

los mencionados articulos 49 y 72 inciso f, de la Consti

tucidn.

10.- De acuerdo con la Doctrina de las nulida-—
des administrativas expuesta por el Lic. Antonio Carri--
llo Flores, el Decreto se encuentra afectado de una nuli
dad absoluta en los términos comentados, la que debe ser
declarada por el tribunal competente, para lo que se re-
quiere la interposicidn del recurso que proceda por el -

afectado, en los términos de la ley relativa.

11.- Fl recurso que procede para impugnar la -
validez y constitucionalidad del Decreto de la Auditoria
Fiscal Federal, es el "Juicio de Amparo”, con fundamento
en: a) El articulo 103, fraccidén I, b)) En los articulos
49, 14 y 16 Constitucionales. Por violacibén a lo dis— -
puesto en el articulo 49, en relaciédn con la violacibn =
consecuente a la garantia de legalidad contenida en los
articulos 14 y 16, <c¢) En los articulos 72, inciso f, 14
y 16 Constitucionales. Por infraccidén al principio de -
supremacia de la ley consagrado en el inciso f del arti-
culo 72, en relacidén con la violacidn consecuente a la -
garantia de legalidad contenida en los artfculos 14 y 16,

d) En los articulos 133, 14 y 16 de Nuestra Carta Magnda.
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Por violacién al principio de supremacfa constitucional -
consagrado en el articulo 133, en relacién con la infrac-
cidn consecucente a la garantfa de legalidad establecida -

en los articulos 14 y 16.

El Juicio de Amparo tefminard con una sentencia
en la que se concederd la proteccidn de la Justicia Fede-—
ral, al quejoso, en contra de la aplicacién del Decreto,
pero sin que se declare nulo o inexistente el Decreto, si
no sélo inaplicable al caso concreto por inconstitucional
Yy violatorio de las garantias individuales, de acuerdo —--

con la técnica del Juicio de Amparo.

12.- EFl Titular del Poder Ejecutivo tuvo compe-
tencia para establecer la Auditoria Fiscal Federal, perono
para sefalarle la competencia en la forma y términos que
lo hizo, violando los principios comentados, limites de -
su facultad, de lo que se deriva su existencia ilegal o -

anti juridicidad de la Auditoria Fiscal Federal.

13.- Como consecuencia de lo anterior propone-—-
mos: la suspensidén inmediata de las funciones, facultades
y competencias que ilegalmente estd ejerciendo la Audito-
ria Fiscal Federal, en tanto no se realicen por el Poder
Legislativo - dnico facultado,- las modificaciones necesa

rias a la- legislacidn fiscal vigeaule, a efecio de =~
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consti tucionalizar y legaliéar la situacidn del organis-—

mo denominado: Dircccidén de la Auditoria Fiscal Federal.

Jorge F. Barrera G.
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