CAPITULO II

EL PRINCIPIO DE LEGALIDAD TRIBUTARIA.

2.1 Presentacion, 2.2 Antecedentes del Principio de Legalidad,
2.3 La Ley, 2.4 Principio de Supremacia de Ley y de Preferencia
de Ley, 2.5 Principio de Reserva de Ley, 2.6 Principio de
Legalidad en la Constitucion, 2.7 Excepcion al Principio de

Legalidad.

2.1 Presentacion.

“Las leyes no son propiamente sino las condiciones de la asociacion
civil. El pueblo sumiso a las leyes debe ser su autor; corresponde
unicamente a los que se asocian arreglar las condiciones de la realidad.”

Juan Jacobo Rosseau.

El articulo 31 de la Constitucidén Politica de los Estados Unidos Mexicanos en su

fraccion cuarta dispone:

“Son obligaciones de los mexicanos:
IV.-Contribuir para los gastos publicos, asi de la Federacién como del
Distrito Federal o del Estado o Municipio en que residan de la manera

proporcional y equitativa que dispongan las leyes.”



Este articulo juega un papel muy importante en el derecho tributario mexicano, al
establecer la obligacion de contribuir para los gastos publicos de la Federacion, Estado o
Municipio; es decir, es una obligacion que serd por disposicion expresa de la ley. Asi las
cosas, la constitucién no se limita a establecer una obligacion, puesto que advierte también
como habrd de cumplirse y es en este caso que serd por disposiciéon de la ley. De lo
anterior se desprende que para dar cumplimiento al mandato constitucional de contribuir al
gasto publico, se debera atender a las leyes tributarias, lo que se traduce en el principio de

legalidad tributaria.

Por lo anteriormente expuesto las Leyes juegan un papel muy importante en el
principio de legalidad, por ello es importante analizar cuales son las caracteristicas de las

leyes en materia fiscal, desde su vigencia hasta su contenido.

Como complemento al principio de legalidad tributaria se encuentran los articulos
14 y 16 Constitucional, toda vez que dichos articulos le dan a conocer al contribuyente la
manera cierta en que las autoridades fiscales pueden proceder en su contra teniendo ante
todo el derecho de audiencia y el conocimiento de los fundamentos motivos legales por los

cuales puede ser sujeto de un acto de molestia.

Del analisis del Principio de Legalidad Tributaria se podrd constatar que el sentido
de la Constitucidn, especificamente en cuanto a los elementos constitutivos del impuesto y
de los actos emitidos por las autoridades fiscales, radica en que es la Ley el instrumento

idoneo para la imposicion de cualquier obligacion fiscal.



No debe perderse de vista que si bien es cierto que la constitucidn consagra este
principio de legalidad tributaria, lo es también que la manera en que estas leyes fiscales
dispongan el cumplimiento de la obligacion constitucional de contribuir al gasto publico,
no serd a gusto del legislador, pues deberd observar que las leyes fiscales dispongan la

citada obligacién de contribuir al gasto piblico de manera proporcional y equitativa.

En este orden de ideas, resulta importante para nuestro estudio analizar el principio
de legalidad tributaria contenido en nuestra constitucion desde sus antecedentes hasta su
descomposicién en dos principios: el principio de supremacia de la ley y el principio de
reserva de ley, toda vez que algunos autores hacen esta descomposicion para obtener una
mayor comprension del principio de legalidad tributaria y ser este, parte medular del
analisis con respecto a la Constitucionalidad de las declaraciones por medios electronicos y

las reglas de Misceldnea que definen a dichos medios.

En efecto es parte importante el estudio el Principio de Legalidad consagrado en la
Constitucién con sus respectivas excepciones, puesto que contrario a lo que dicho
Principio constitucional dispone, la forma y procedimiento para hacer las declaraciones por
medios electronicos estdn en un resoluciéon Misceldnea Fiscal y no en Ley, lo que se traduce

en una clara inconstitucionalidad.

2.2 Antecedentes del principio de legalidad.

Los impuestos en épocas pasadas fueron un instrumento de sumisién usado por los

pueblos vencedores sobre los vencidos, como también instrumento de explotacién de las
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clases sociales mas bajas, esto aunado al despotismo, el uso abusivo del poder politico por
los reyes, emperadores y sefiores feudales, trajo como resultados movimientos histéricos en
busca de los ideales de justicia y libertad, que dieron origen a la caida de grandes imperios,

lo que llevé a un cambio en el orden juridico, social y politico.

En el caso de la historia de nuestro pais, los Aztecas por la gran cantidad de tributo
que forzaban a pagar a los tlaxcaltecas, provocé que estos se unieran a Cortes y asi lograr la
conquista de México, situacion muy parecida a lo que sucedié en la antigua Roma, pues
segun Serrigny el imperio Romano no sucumbid ante el golpe de los Barbaros, sino que fue

consumido por la rapacidad del Fisco imperial'.

‘Roma nos ha legado una leccién para todos los pueblos: el despotismo

. ) . . . 2
tributario es causa generatriz de la disolucién de un Estado”

En efecto, los impuestos excesivos dieron paso a un descontento general por las
mayorias, toda vez que resultaban ruinosos para los pueblos que se encontraban sometidos
a la voluntad de un monarca, sefior feudal o emperador, esta situacion desemboc6 en un
resultado, el surgimiento de nuevas ideas relacionadas con la buisqueda de justicia y del

bien comiin, como intereses legitimos de las mayorias oprimidas.

En base a estas ideas surge el principio de legalidad tributaria, Belsunce afirma que

este principio tiene una base histérica que se remonta en sus origenes a la Carta Magna

" GARZA SERVANDO J. Las garantias Constitucionales en el Derecho Tributario Mexicano, Ed. Cultura,
Meéxico 1949 pag 11.
? Ibidem
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dada en Inglaterra en 1215 por la cual se determiné que el rey no podia establecer recursos
ordinarios sin el consentimiento de los representantes de pueblo 3, este fue el resultado de
un pacto arrancado con espada en mano por los barones al rey Juan sin Tierra, puesto que
se habian liberado de su promesa de fidelidad por lo que la figura del rey quedo como la de

. . .. . 4
un monarca extranjero SUJCtO a condiciones que le mponen los vencedores.

Es en esta Carta Magna a Juan sin Tierra en sus cldusulas XII y XIV en donde se
concibe la idea de que todo impuesto debia ser producto de la voluntad conjunta del reino,
sin embargo el reino era un concepto que le daba mas importancia a las personalidades que
en la época jugaban el papel de autoridades, que eran los arzobispos, obispos, abates,
condes y barones, por lo que la voluntad de estos tltimos imperaba sobre el pueblo mismo.

Las clausulas XII y XIV anteriormente mencionadas versaban sobre lo siguiente:

“..XIL. Ningin impuesto o contribucion serd aplicado en Nuestro re ino a
menos que se fije por deliberacion conjunta, excepto para rescatar nuestra
persona, para hacer caballero a nuestro hijo mayor y para casar por una
sola vez a nuestra hija mayor y por esto se pagard Unicamente una
contribucion razonable... XIV. Para obtener la deliberacién conjunta de
todo reino con respecto a la fijacion de impuestos que no sean los tres

casos citados anteriormente, haremos que se citen separadamente por

> GARCIA BELSUNCE Horacio A,Temas de Derecho Tributario, Ed. Abedelo-Perrot, Buenos Aires, 1995,
pag.79.

* CASAS, José Osvaldo; Estudio preliminar sobre aspectos introductorios al principio de reserva de ley en
materia tributaria” en Estudios de Derecho internacional tributario, Homenaje al Doctor Juan Carlos LUQUI,
Coordinador Horacio A. GARCIA BELSUNCE, Ed. Deplama, Buenos Aires, Argentina, 1994, pp. 126 y127
citado por PAREDES MONTIEL Marat y Rail RODRIGUEZ LOBATO; El principio de Reserva de Ley
en Materia Tributaria; Ed. Porrda, México, 2001, pp 44-45.
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nuestras cartas, los arzobispos, obispos, abates, condes y grandes
barones, y ademds haremos que sean citados conjuntamente por nuestros
alguaciles y oficiales de justicia, todos los que dependan de nosotros a
reunirnos un dia determinado, es decir, a fin de cuarenta y cinco dias por
lo menos y en un lugar determinado y en todas las cartas de dichas
citaciones explicaremos las causas y los emplazamientos asi realizados;
las tratativas se llevardn a cabo el dia sefialado, de acuerdo al consejo de
los presentes a pesar de que el niimero total de personas convocadas no

haya concurrido.” >

No fue hasta siglos mas tarde que el principio de legalidad, tuvo una reafirmacion
mads contundente, pues pasé a formar parte de la Declaracion de los Derechos del Hombre
y del Ciudadano, por lo que en este principio ya no era concebido como un derecho en
defensa de los intereses de un grupo selecto como los abates, condes, barones, arzobispos
etc., sino que ahora era un principio que contenia un derecho en defensa de los intereses

generales de todo hombre o ciudadano.

Al respecto Belsunce senala lo siguiente:

“..el consentimiento del impuesto por el pueblo encuentra sus causas en

la historia politica de Inglaterra, puesto que la lucha entre los reyes y los

parlamentos por la abolicion unos y por la exigencia otros, del

> PAREDES MONTIEL Marat y Raul RODRIGUEZ LOBATO:; El principio de Reserva de Ley en Materia
Tributaria; Ed. Porria, México, 2001, pp 44-45.
p- 45
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mencionado principio, marca una de las mds notables y largas etapas de
los acontecimientos histérico-politicos de esa nacion, dando origen a la
reafirmacién del principio a través del Act of Appropriation (1626), la
Petition of Rights (1628) y el Bill of Rights(1688). En Francia, ya los
estados generales en 1735 habian reclamado para ellos la facultad de
establecer impuestos, principio que pasé luego a formar parte de la

Declaracion de los Derechos de 1789 y de la Constitucion de 1791.7°

Es importante destacar que en la Declaracion de Derechos del Hombre y del
Ciudadano, se proclamo el Principio de Legalidad Tributaria, al respecto Marat Paredes y

Raul Rodriguez Lobato opinan lo siguiente:

‘Es en la Declaracion de los Derechos del Hombre del Ciudadano en su
articulo 6° dénde se considera a la ley como la expresion de la voluntad
general, por lo que todos los ciudadanos tienen el derecho de concurrir
personalmente o por sus representantes a su formacion; en el articulo 13
considera que para el mandamiento de la fuerza publica y para los gastos
de la administracién, es indispensable una contribuciéon comin y la
misma debe de ser igualmente repartida entre todos los ciudadanos en
razon de sus facultades y, en lo que aqui mas importa, que los ciudadanos
tienen derecho de comprobar por si mismos o por sus representantes la
necesidad de la contribuciéon puablica y para los gastos de la

administracion, es indispensable una contribucién comun y la misma

® GARCIA BELSUNCE Horacio A. op cit., pag. 79
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debe ser igualmente repartida entre todos los ciudadanos en razon de sus
facultades y, de consentirla libremente, de vigilar su empleo, de

. . ., .7z 7
determinar su monto, su asiento, su recaudacion y su duracién”.

El principio de legalidad encuentra también la influencia de las grandes obras de
pensamiento como El contrato Social de Rosseau, que concibe a las leyes como una
manifestacion de voluntad de cardcter general, entendiendo que la ley considera a los
subditos en cuanto a cuerpos y a las acciones como abstractas, nunca a los hombres como
individuos, ni a las acciones como particulares, puesto que las leyes, son aquellas que
contemplan los derechos y deberes de los que se asocian con el objeto de regular esa

sociedad en su busqueda del bien deseado®.

Otro antecedente importante, en una etapa distinta en el tiempo, es a finales del
siglo XIX, en Alemania, donde la lucha del poder politico comprendida entre los intereses
de la mayoria y el poder del monarca, dio surgimiento al Principio de Reserva de Ley, el

cual se encuentra estrechamente relacionado con el principio de legalidad.

El surgimiento del principio de Reserva de Ley es a razén de que la monarquia
Alemana fue limitada cada vez mds y el parlamento empezé a ser parte importante en la
legislacion, en razén de la buisqueda de justicia y del bien comun por parte de las mayorias,

asi pues en convivencia entre los intereses de la mayoria y del monarca, existian cuestiones

7 CASAS, José Osvaldo, op. Cit., citado por PAREDES MONTIEL Marat y Rail RODRIGUEZ LOBATO,
op. Cit, p.47.

8 ROSSEAU, Jean J acques; El Contrato Social; 1* ed., Ed Altaya S.A., Coleccién Grandes Pensadores,
Espaiia, 1993 pags 36-39.
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en las que el monarca tenfa pleno domino sin la obligacion de rendir cuentas a nadie y otras
tantas que estaban reservadas exclusivamente a las leyes expedidas por el Parlamento como
organo representativo de las mayorias. Al respecto Marat Paredes Montiel y Raul

Rodriguez Lobato exponen:

“.. como resume Jesch...el pueblo como 6rgano estatal, fue representado
por el Parlamento y tomo parte en la legislacion. Monarca y legislacion
popular, con iguales derechos veto, se hallaban contrapuestos; en la
legislacion se producia la igualacion, el dualismo qued6 absorbido en al
voluntad legal unitaria. Alli donde acababa el dominio del pueblo sobre
la legislacion, persistia sin embargo, el derecho ilimitado del Ejecutivo
mondarquico. Sélo terreno conquistado por la sociedad estaba iluminado
por le Derecho; por lo demds imperaba el ‘ho Derecho” del

absolutismo™

Como ya se ha mencionado anteriormente, el Principio de Reserva de Ley forma
parte muy importante del Principio de Legalidad, por lo que més adelante se procederd a su

estudio en un apartado especial del presente capitulo.

De los antecedentes anteriores resulta claro que en el enfrentamiento entre la
soberania del monarca contra la soberania del pueblo, se impone a fin de cuentas el interés

general sobre el particular tomando como instrumento a la ley, la cual, al tener el caracter

° JESH DIETRICH;: Ley y administracién. Estudio y evolucién del principio de legalidad; Primera edicion.,
Instituto de Estudios Administrativos, Madrid, Espafia, 1978, pp. 96-110 citado por PAREDES MONTIEL
Marat y Raiil, RODRIGUEZ LOBATO op. Cit, p.51
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de una expresion de la voluntad de los pueblos, la administracién publica viene a estar

conformada por mandatarios sometidos a esa voluntad general.

La ley como el instrumento de manifestacion de la voluntad general impuesto sobre
la voluntad del monarca, toma una jerarquia suprema sobre otras normas, pues sirve de
freno al uso abusivo del poder del monarca conteniendo el interés de una mayoria sobre una
minoria opresora, lo cual nos permite concluir que no hay pena o tributo sino es por la
voluntad expresa del pueblo, lo que nos lleva a la razén de los aforismos nulla poena sine
lege y nullum tributum sine lege, pues todo tributo o pena resultan nulos sin no estdn

previstos en una ley

La Teoria de la Division de Poderes planteada por Locke y Montesquieu alcanza
su méxima expresion en los siglos XVII y XVIII para considerarla como elemento
indispensable en todo Estado, al grado de encontrarse vinculada con el principio de
legalidad, pues esta le da fuerza y mayor fundamento a su existencia. La Divisién de
Poderes es adoptada como una forma de gobierno que limita al poder con el poder, que
actualmente esta vigente y que es un antecedente directo de la forma de gobierno en

México.

‘La division de poderes es expuesta como teoria politica necesaria para

combatir el absolutismo y establecer un gobierno de garantias, que se ha
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convertido en el principio bdsico de la organizacion de los Estados

Constitucionales Modernos”'°

El principio de division de poderes es el origen del principio de legalidad como
garantia constitucional de los gobernados, en razén de la imposibilidad de la administracién
para confundirse con la legislacién, por que los administradores se convertirian en
opresores si dictaran las normas juridicas que ellos mismos ejecutaran''. El Principio de
division de poderes por tanto especifica las funciones de los 6rganos que componen al

estado y modulan el poder entre ellos mismos.

De lo anterior es que surge la siguiente problematica, si bien es cierto que la ley
seria considerada como voluntad general del pueblo, donde por medio de esta se obliga a
los ciudadanos a cumplir con una contribucién comun para los gastos de administracion,
también lo es que existe la necesidad de crear normas suficientes que regulardn esa
administraciéon. Como solucién a la problemdtica anteriormente planteada es que surge la
potestad reglamentaria, como facultad de la administracion para crear normas, las cuales
deben encontrarse supeditadas a las leyes. Entonces es que surge la convivencia entre leyes
y normas administrativas que pudieren llegar a confundirse, sin embargo, es aqui donde el
principio de Reserva de Ley y el Principio de Primacia de la Ley toman juego como
elementos importantes que forman parte del Principio de Legalidad, toda vez que las

normas de cardcter administrativo se encuentran supeditadas a las leyes y por ningtn

1 FRAGA Gabino; Derecho Administrativo: Trigésima Quinta Edicién, Ed. Porrda, México 1979, p. 28.
" OLIVERA TORO J orge; Derecho Administrativo, principio de legalidad y actos administrativos; Tomo
11, México, 1961
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motivo podrdn exceder el contenido de estas tltimas, como mas adelante se precisard en el

desarrollo del presente capitulo.

Fue el jurista alemdn Otto Mayer, quien por primera vez hablé del principio de
Reserva de Ley, al destacar que existen materias exclusivamente reservadas a la ley y otras

que pueden ser objeto de regulacion por la autoridad administrativa.

La potestad reglamentaria surge en Francia después de la Revolucion, al
surgimiento de la Constitucién. En este lapso existe, como Marat Paredes Montiel y Radl
Rodriguez Lobato consideran al citar a Eduardo Garcia de Enterria, un mutuo
reconocimiento entre la posibilidad de creacion normativa entre dos principios: el
democratico; que produciria la ley, y el mondrquico; Encargado de la creacion de
reglamentos. Cada principio tendria su valor pero siempre con reconocimiento de la

primacia de la ley sobre el reglamento.'?

La adopcion del Principio de Legalidad en el Sistema Juridico Mexicano, fue por las
fuertes influencias de las ideas democrdticas y trajo como consecuencia la legitima
emancipacion de los pueblos al cobijo de las grandes lineas del pensamiento enciclopedista
europeo de libertad, igualdad y fraternidad, las cuales encontramos en el movimiento
independiente y mas especificamente en obras como “Los Sentimientos de la Nacion” de

Don José Maria Morelos y Pavon que con los fundamentos de la Constituciéon de

'2 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ TOMAS Ramén; Curso de Derecho Adminstrativo;
tomo I, Quinta Edicién, Ed. Civitas, Madrid, Espafia, 1989 citado por Paredes Montiel Marat y Raul
RODRIGUEZ LOBATO; op. Cit. p.49.
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Apatzingan de 1814 y constitucion de Cadiz de 1812, influida en su mayoria por las ideas
de Rosseau y de Montesquieu, hasta la Constitucién actual al concebir: soberania

Popular, divisién de Poderes y la supremacia de la Constitucion.

No hay que perder de vista que el principio de legalidad se encuentra inserto en la
constitucion y es el Amparo el instrumento que resuelve sobre la constitucionalidad de las

leyes, asi como del actuar del poder politico en cuanto a su apego a la Constitucion.

Por lo anterior resulta oportuno mencionar la influencia del derecho
Angloamericano a través de las ideas de Alexis de Tocqueville y de Hamilton con obras
como La Democracia en América y el Federalista, de las cuales derivé el Juicio de Amparo
como defensa de los ciudadanos ante leyes y actos que sean contrarios a la Constitucion,
cuyo surgimiento es en 1814 y su origen proviene del Habeas Corpus nacido en la edad

media en Inglaterra.

La constitucion de la Politica de la Monarquia Espafiola formulada en Cadiz el 19
de marzo de 1812 fue el lineamiento a seguir para la adopcién del principio de legalidad
en México, toda vez que fue modelo para el texto de los articulos 14 y 16 constitucionales
de la Constitucion de 1917, mismo que consagran como garantia individual al principio de
legalidad, cuya especificacién en materia tributaria la encontramos en el articulo 31

fraccion IV.

2.3 La Ley.
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‘Nulum Tribu tum sine Lege”, es el aforismo utilizado para referirse al principio de
legalidad tributaria contenido en el articulo 31, fraccién IV, de la Constitucion Federal de
los Estados Unidos Mexicanos que dispone que las contribuciones deben estar establecidas

en leyes.

Tomando las ideas de Rosseau con respecto a que las leyes son la manifestacion de

la voluntad general del pueblo mediante sus representantes13

podemos inferir, que los
impuestos son el reflejo de la voluntad de los gobernados de contribuir a los gastos del
Estado por la prestacion de los servicios publicos, pues es el pueblo a través de sus
representantes quienes determinan las cargas tributarias que deben soportar, mediante la
creaciéon de leyes, en observancia a otros principios tributarios como por ejemplo de
proporcionalidad, equidad, generalidad, obligatoriedad que se encuentran intimamente

ligados con el de legalidad y forman en su conjunto o configuran un marco de justicia

tributaria.

El principio de legalidad tributaria concibe a la ley como el instrumento idéneo
para la imposicion del tributo y es el Poder Legislativo el que tiene la facultad de crear las
leyes respetando los lineamientos constitucionales establecidos, ya que la citada facultad

. ., L. . 14
se la otorga expresamente en la Constitucion Politica Mexicana .

3 ROSSEAU, Jean Jacques; El Contrato Social, 1* ed., Ed Altaya S.A.; Coleccion Grandes Pensadores,
Espafia, 1993 pags 36-39

14 Facultad prevista en los articulos 71, 72 inciso h, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.
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La ley es la fuente formal del Derecho fiscal, al ser el tinico medio por el cual
pueda establecerse un tributo o una sancion por el incumplimiento del mismo, por lo tanto
es fuente exclusiva del derecho tributario sustantivo y del derecho tributario penal (nullum
tributum sine lege y nullum crimen et poena sine lege). Sergio Francisco de la Garza da una
corta pero sustancial definicién de ley como fuente del derecho tributario, la cual se

transcribe a continuacion:

‘Entien do por ley el acto emanado del Poder Legislativo (aspecto formal)
que trae situaciones juridicas generales, abstractas e impersonales
(aspecto material), consideremos que la ley es la fuente mas importante o
preponderante en el Derecho Financiero y particularmente en el
Tributario, dados los términos del articulo 14 constitucional y de que el
articulo 31, fraccién VI, de la Constitucién debe cumplirse de la manera

proporcional y equitativa que establezcan las leyes...”"

Para Diez-Picazo las leyes han de cumplir requisitos de legitimidad interna que
viene dada desde el punto de vista formal por la observancia de los preceptos
constitucionales o de otras leyes en cuanto conceden la potestad normandi poder, 6rgano o
autoridad que las emiten, asi como la conformidad de su contenido con los principios
establecidos en normas de cardcter superior. Desde el punto de vista externo, es necesario

lo que se ha llamado la solemnidad de la confeccion de la norma, que significa que se debe

SDE LA GARZA, Sergio Francisco; Derecho Financiero Mexicano; Decimaquinta edicién, Ed. Porrua,
Meéxico 1988. p. 39.
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haber seguido en el inter de su elaboracién los tramites o procedimientos sefialados al

. 1
efecto de la misma.'®

Margain Manatou define a la ley de la siguiente manera:

‘La ley es el ordenamiento a través del cual el Poder Legislativo ejerce
las facultades que la Constitucion le ha asignado, la que debe de respetar
los lineamientos de ésta o como dirfan los economistas, es su marco de

referencia”!’

Narciso Sdnchez Gémez en cambio, define a la ley a partir de sus caracteristicas

propias de la siguiente manera:

“.la ley es una norma abstracta, general, imperativa, creadora de
situaciones juridicas obligatorias y en ninguin caso debe referirse a
cuestiones particulares, en otras palabras, se trata de una disposicién por
la que el Estado crea el derecho y al emitirse se cumple con al funcién

legislativa”18

' DIEZ PICAZO, Luis; Sistema de Derecho Civil; Volumen I, Tecnos, Madrid, p. 103, citado por JIMENEZ
GONZALEZ, Antonio; Lecciones de Derecho Tributario; Cuarta Edicion; Ed. Acafesa; México; 1999; p.
177-178.

" MARGAIN MANATOU, Emilio; Introduccién al Estudio del Derecho Administrativo Mexicano: Tercera
edicion, Ed. Porrda; México; 2000; p. 43

18 SANCHEZ GOMEZ, Narciso; Derecho Fiscal Mexicano: Segunda Edicién, Ed. Porrda; México, 2001; p.
44
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La Ley se expresa de modo escrito con el objeto de ser clara y poder darla a conocer
a todos los gobernados y posee como caracteristicas formales esenciales las siguientes:
Abstraccion, Generalidad, Obligatoriedad o Inoperatividad, Impersonabilidad, Igualdad,

Coercibilidad, Vigencia e Irretroactividad.

La abstraccion es la caracteristica de la ley consistente en abarcar todos lo supuestos
de hechos o la gran cantidad de situaciones que independientemente de que estas puedan
darse. Pues de manera esencial, en el contenido de una ley, se hace referencia a los aspectos
mads distintivos de las situaciones posibles con el objeto de que al llevarse acabo estas ya se

encuentren previstas en nuestro sistema juridico.

Mario Alvarez Ledesma define a la Abstracciéon como:

“...la caracteristica de la ley que exige que ésta sea formulada en
términos de una hipdtesis general de deber ser, en al cual se pueda
encuadrar cualquier situacién concreta que pueda o no darse en la
realidad. La ley, entonces, se aplicard cuando los rasgos fundamentales
del hecho o acto sucedido en al realidad coincidan con los establecidos
abstractamente en la hipétesis normativa. Ello significa que la ley debe
ser establecida como un supuesto que puede 0 no acaecer, pero que rige
para todos los casos posibles que, sucedidos en la realidad, se adecuen a

. 1
los rasgos fundamentales descritos en la norma.” ?

1 ALAVAREZ LEDESMA 1. Mario; Introduccién al Derecho; Editorial Mc Graw-Hill, Primera Edicién,
México, 1995, p 133.
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La generalidad es la caracteristica de la ley que consiste en que su observancia serd
por parte de todos aquellos que encuadren en el supuesto o en la hipdtesis prescrita en su
contenido. Garcia Maynez “’clasifica las normas desde el punto de vista de su dmbito
personal de validez como: genéricas e individualizadas. Llama genéricas a las que obligan o
facultan a todos los que se encuentren comprendidos dentro de la clase designada por el
concepto-sujeto de la disposicién normativa y a las individualizadas a las que obligan o

facultan a uno o varios miembros de la misma clase, individualmente determinados.

La impersonabilidad se refiere a que las leyes no deben estar dirigidas a una sola
persona, pues no pueden estar enfocadas a un caso concreto y determinado de da antemano

pues ello violaria el principio de generalidad e igualdad.

La Igualdad es una caracteristica de la ley consistente en que esta no hace distincion
alguno con respecto de los sujetos que pudieran encontrarse en la hipdtesis prevista y
ademds debe aplicarse en igualdad de condiciones para todas aquellos sujetos

comprendidos en su esfera normativa.

La obligatoriedad consiste en la garantia del cumplimiento del contenido de las

leyes por medio del uso de la coaccién y es ademds una obligatoriedad prima facie por que

., . - ., 21 . . .
hace alusién a una justificacion moral®. La obligatoriedad de las normas juridicas, en

principio, se considera sustentada en los valores juridicos y éticos en los cuales el Derecho

** GARCIA MAYNEZ, Edurado; Introduccién al Estudio del Derecho;, Editorial Porria, Trigésima Edicién,
Meéxico 1995 p. 82.
*' ALAVAREZ LEDESMA 1. Mario, op. cit. p., 134.
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. . 22 . . L, . .

positivo es generador y portador, respectivamente”™. En materia fiscal podriamos sintetizar
esta caracteristica como el deber que tienen todas las personas ya sean fisicas o morales
para obedecer la ley en cuanto lo que esta disponga que deba hacerse, pues si no lo cumple

de manera espontdnea, el Estado puede hacer uso del poder coactivo.

La Coercibilidad es el uso de la fuerza por parte del Estado para hacer cumplir las
leyes. Mario Alvarez resume a la coercibilidad como un mandato que puede ser impuesto
aun en contra de la voluntad de los destinatarios™. La coaccién se utiliza sobre todo en

aquellas normas que disponen una sancién.

La Vigencia o permanencia de ley se refiere a que debe aplicarse las normas
juridicas durante todo el tiempo en que se encuentren en vigor, hasta que sean abrogadas o

derogadas observando los mismos pasos que fueron llevados acabo para su creacion.

La Irretroactividad, consiste en la no-aplicacion de una ley en perjuicio de un
gobernado y en materia fiscal generalmente su observancia es posterior a la fecha de su
aplicacién en el Organo oficial respectivo. Esta caracteristica se encuentra inserta
expresamente en el articulo 14 constitucional que prohibe el efecto retroactivo en perjuicio

de persona alguna.

> ALAVAREZ LEDESMA 1. Mario, op. cit. p., 134.
* Ibidem
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La Ley abarca la creacién o configuracion del hecho imponible o presupuesto que
hace nacer a la obligacién de tributar®*; asi mismo la obligacién del hecho imponible a un
sujeto determinado; la determinacién del sujeto pasivo o contribuyente de derecho; la
alicuota o monto del tributo y también sus exenciones, asi como la configuracién de un
ilicito tributario en cualquiera de sus distintas variantes, asi como sus sanciones que lo

. . . 2
repriman, de cualquier tipo que sean.”

En atencion a las ideas de Rosseau a las que anteriormente hemos hecho referencia,
es de comprenderse que los elementos estructurales de los impuestos deberdn estar
contenidos en las leyes, con el objeto de justificar su existencia y evitar asi arbitrariedad
alguna. No obstante, la doctrina y la jurisprudencia en México, han interpretado y es de
interpretarse que el articulo 31 fraccion IV constitucional obliga a que los mencionados
elementos se encuentren en previstos en las leyes, pues es a estas por mandato
constitucional a las que se les ha reservado tal contenido como lo analizaremos en el

apartado referente al Principio de Ley.

Lo anterior se corrobora con la siguiente tesis de jurisprudencia emitida por la

Suprema Corte de Justicia de la Nacion:

‘IMPUESTOS, ELEMENTOS ESENCIALES DE LOS. DEBEN

ESTAR CONSIGNADOS EXPRESAMENTE EN LA LEY. Al

* Para entender este parrafo es necesario explicar que la doctrina distingue dos hechos: primero, el hecho
imponible siendo este la hipdtesis de causacidn prevista en la ley; y segundo, el hecho generador, que se da
cuando se realizan los supuestos del hecho imponible, naciendo entonces la obligacién de pagar la
contribucidn respectiva.

* GARCIA BELSUNCE, A. Horacio; op, cit., p 80.
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disponer el articulo 31 constitucional, en su fracciéon IV, que son
obligaciones de los mexicanos "contribuir para los gastos publicos, asi de
la Federaciéon como del Estado y Municipio en que residan, de la manera
proporcional y equitativa que dispongan las leyes", no solo establece que
para la validez constitucional de un tributo es necesario que, primero, que
esté establecido por ley; sea proporcional y equitativo y, tercero, sea
destinado al pago de los gastos publicos, sino que también exige que los
elementos esenciales del mismo, como pueden ser el sujeto, objeto, base,
tasa y época de pago, estén consignados de manera expresa en la ley,
para que asi no quede margen para la arbitrariedad de las autoridades
exactoras, ni para el cobro de impuestos imprevisibles o a titulo
particular, sino que a la autoridad no quede otra cosa que aplicar las
disposiciones generales de observancia obligatoria dictadas con
anterioridad al caso concreto de cada causante y el sujeto pasivo de la
relacion tributaria pueda en todo momento conocer la forma cierta de
contribuir para los gastos publicos de la Federacién, del Estado o

Municipio en que resida.”

Semanario Judicial de la Federacién, Pleno, Séptima Epoca. Tomo: 91-96 Primera

Parte, Pagina: 172.

Se entienden como elementos estructurales de los impuestos que deben estar previstos

en las leyes, los siguientes conceptos:
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Sujeto.- El sujeto puede ser activo, o pasivo. El estado es el sujeto activo en virtud de

que este es el acreedor del impuesto, y puede cobrarlo, determinarlo o establecerlo. Es

sujeto pasivo de la obligacion tributaria la persona fisica o moral que tiene la obligacion de

pagar la contribucion en favor de la autoridad fiscal. En opinién de Mayolo Sénchez

2 2 . . .
Hernandez?® la calidad de sujeto pasivo puede recaer en:

b)

c)

d)

Una persona fisica.

Una persona moral privada, como son las asociaciones y sociedades civiles o
mercantiles constituidas de conformidad con las leyes del pais en donde tengan su
domicilio social.

Organismos publicos descentralizados con personalidad juridica propia; verbigracia,
PEMEX e IMSS.

La Federacion, Estados, Distrito Federal y Municipios cuando actian como sujetos de
derecho privado. Cuando actian en ejercicio de sus funciones de derecho publico, serdn
sujetos cuando asi lo dispongan las leyes especiales.

Las agrupaciones sin personalidad juridica propia. Se asimilan a personas morales

privadas. Por ejemplo, una sociedad de hecho (sociedad irregular).

Las naciones extranjeras, cuando en ellas se grave al Estado Mexicano.

** SANCHEZ HERNANDEZ, Mayolo;. Derecho Tributario;. Segunda. edicién. Editorial Porrda. México,
1988, pp. 200 y 201.
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Objeto.- Es la Circunstancia que de lugar al pago del impuesto, es decir, lo que
pretende gravar el impuesto. Narciso Sanchez Gémez 710 define como la materia sobre el
que recae el gravamen (objeto imponible), esto es, los hechos o circunstancias que generan

o hacen nacer el crédito fiscal.

Base.- Es la cuantia sobre la que se determina el impuesto a cargo del sujeto.
Representa la valuaciéon de una porcion de lo gravado por la ley, para poder determinar en
forma concreta cudl serd el gravamen que el contribuyente estard obligado a pagar, la cual
puede ser en dinero o en especie. La base gravable o base imponible es, para Flores
Zavala®®, ‘1a cuantia sobre la que se determina el impuesto a cargo de un sujeto”. Para
Paredes Montiel y Rodriguez Lobato esta definicion estd superada, pues comentan que la
base imponible debe ser considerada en conexion con el hecho imponible y proyectada en

armonia con el principio de proporcionalidad.

Tasa.- La tasa, también llamada cuota, es ‘la cantidad en dinero o en especie que se

percibe por unidad tributaria, llamandose tipo de gravamen cuando se expresa en forma de

tanto por ciento.””

Las tarifas son ‘las listas de unidades y de cuotas correspondientes, para un

determinado objeto tributario o para un nimero de objetos que pertenecen a la misma

categorl’a.”30

** SANCHEZ GOMEZ, Narciso. op. cit., p. 233.
2 FLORES ZAVALA, Ernesto. Finanzas Pablicas Mexicanas; 31° ed. Editorial Porrda. México, 1995. p. 105
29

Idem p. 115.
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Forma y época de Pago.- La época de pago es la fecha en la que debe pagarse la
contribucion. Al respecto Hugo Carrasco Iriarte’’ menciona que ademds en la ley debe
establecerse la forma de pago y los términos de computar y pagar el impuesto, pues de otro
modo, seria la autoridad fiscal y no la ley como quiere la Constitucién Federal, la que
fijarfa la proporcionalidad del impuesto, con lo cual la tributacién tendria un caricter

arbitrario.

Una vez analizados los elementos esenciales del impuesto que toda ley debe
contener, es prudente sefialar que en nuestra Constitucion en su articulo 50 dispone que el
Poder Legislativo se deposita en un Congreso General divido en dos Camaras; la de
diputados y la de senadores, cuyas resoluciones tendran el cardcter de Ley o Decreto como
lo ha determinado el articulo 70. Por ello es que en nuestra constitucion se configura la
delimitacion de la funcion del Poder Legislativo, como érgano competente para emitir leyes
mediante procesos de creacion previstos en los articulos 71 y 72 de la Constitucién Politica

de los Estados Unidos Mexicanos.

El proceso legislativo inicia en la presentacion de la iniciativa de ley que puede
presentarse indistintamente en cualquiera de las dos Cdmaras, ya sea la de Diputados o la
de Senadores y la que reciba la citada iniciativa se le denomina Cdmara de Origen y en

tanto que la otra se le llama Céamara Revisoria.

39 GORDOA LOPEZ. Ana Laura; Los Fines Extrafiscales en el Sistema Tributario Mexicano: Editorial
Porrda, México 2000. p. 36.

3 CARRASCO IRIRARTE, Hugo; Derecho Fiscal Constitucional; Cuarta edicién, Ed. Oxford University
Press, México 2000. pp. 150-179
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El articulo 71 Constitucional otorga competencia al Presidente de la Republica, a los
Diputados y Senadores del Congreso de la Union, asi como a las Legislaturas de los
estados, a iniciar leyes o decretos. Las iniciativas presentadas por el Presidente, por las
legislaturas de los Estados o sus diputaciones pasardn a comision y las presentadas por

Diputados o Senadores se sujetardn a los tramites del reglamento de Debates.

El articulo 72 establece que todo proyecto de ley o decreto deberd discutirse
sucesivamente en las dos Cdmaras tanto de Senadores como de Diputados, observando el
Reglamento de Debates, sin embargo en el inciso H) del precepto en cita establece que todo
proyecto de ley o decreto, cuya resolucion no sea exclusiva de una de las Cdmaras, se
discutird sucesivamente en ambas cdmaras con la excepcion de los proyectos que verse
sobre empréstitos, contribuciones o impuestos y reclutamiento militar, que debera

presentarse inicialmente ante la Camara de Diputados.

En este orden de ideas, todas las leyes fiscales deberd presentarse ante al Cdmara de
Diputados, como cdmara de origen, para que después de su discusién y aprobacién pase a
la de Senadores que tendra el cardcter de revisoria, la cual, una ves discutido y aprobado
lo remitird al Ejecutivo para que haga las observaciones correspondientes y en caso

contrario, proceda a publicarlo para su entrada en vigor.

Todo proyecto que no sea devuelto por Ejecutivo a su Camara de Origen se
entenderd que ha sido aprobado. En cambio, si el proyecto fuere desechado en todo o en

parte por el Ejecutivo en uso de su derecho de veto, serd devuelto con sus observaciones a
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la Camara de Origen. Si el decreto fuere aprobado por las dos terceras partes del nimero
total de sus miembros, pasard a la Camara Revisora, en al cual, si resulta aprobado por la
misma mayoria, el proyecto serd ley o decreto y volvera al Ejecutivo para su promulgacién

aun que el Presidente de la Repiiblica no estuviese de acuerdo.

Una vez que todo proyecto de ley o decreto es aprobado por la Cdmara de
Diputados, la Senadores y por el Ejecutivo, este ultimo debera publicarlo en el Diario
Oficial de la Federacion para el efecto de que sea valido conocido y observado, para lo
cual, debera ostentar la firma del Secretario de Hacienda y Crédito Publico, como titular del

ramo fiscal, cumpliendo con el refrendo a los actos del Presidente.

Sirve de apoyo a lo anterior lo preceptuado en el articulo 92 de la Constitucion de

Estados Unidos Mexicanos, que se transcribe a continuacion:

“Articulo 92.-Todos los Reglamentos, Decretos, Acuerdos y Ordenes del
Presidente deberdn estar firmados por el Secretario de Estado o Jefe de
Departamento Administrativo a que el asunto corresponda, y sin este

requisito no serdn obedecidos.”

La Camara de Diputados tiene la facultad exclusiva de examinar, discutir y aprobar
anualmente el presupuesto de ingresos de la federacion, discutiendo primero las
contribuciones, que a su juicio deben decretarse para cubrirlo, asi como revisar la cuenta

publica del afio anterior, por ello la vigencia de las leyes fiscales se limita a un afio.
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Margain Manatou 2dice que para los miembros del Congreso de la Unidén seria
cansado y fastidioso el que afio con afio tuvieran que leer las mismas leyes que aprobaron
para el ejercicio que resta por concluir, se ha seguido la costumbre de que en un solo
ordenamiento, conocido como Ley de Ingresos de la Federacion, se haga aparecer el
renglén correspondiente a las leyes fiscales que se desea mantener en vigor en el ejercicio

fiscal siguiente, ahorrdndose en esa forma el trabajo que significaria aprobar la ley por ley.

Lo precedente tiene su respaldo en su articulo 74 fraccion IV que letra dispone:

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

IV.- Examinar, discutir y aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos
de la Federacion y del Departamento del Distrito Federal, discutiendo
primero las contribuciones que, a su juicio, deben decretarse para

cubrirlos; asi como revisar la Cuenta Publica del afio anterior.”

La obligacién contenida el articulo 31 Fracciéon IV que otorga la obligacion de los
Mexicanos a contribuir a los gastos publicos, hace presente la necesidad de presupuestar los
gastos y de prever al mismo tiempo el ingreso necesario para este fin, como bien lo avizora
el articulo 74 fraccién IV anteriormente transcrito, por lo que es menester revisar la forma
en que se empleardn los recursos que se pretenden obtener en funcién de los gastos

publicos del periodo correspondiente, es decir, cada afo.

3> MARAGAIN MANATOU, Emilio, op. cit., p. 35 y 36.
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Narciso Sénchez Goméz™>

menciona que hay quienes sostienen que  nho
forzosamente cuando se apruebe un nuevo impuesto, este debe aparecer consignado en la
Ley de ingresos para el ejercicio en que va a entrar en vigor, por que el ordenamiento que
lo establece al ser aprobado por el Congreso de la Unidn, es una ley de la misma naturaleza
que aquella y ademds por que la constitucion no exige el que necesariamente la Ley de
Ingresos consigne el renglén Impositivo del nuevo gravamen, para que sea legalmente
exigible.

Al respecto la Profesora Ma. del Consuelo Villalobos Ortiz** opina que la vigencia
de las leyes reglamentarias de las contribuciones no depende de su inclusion en el catdlogo
anual previsto en al ley de ingresos de la federacion, pues seria contrario a la ley que obliga
a que s6lo mediante procedimientos iguales a los de su creaciéon puede ser derogada,
reformada o modificada. Ahora bien, si bien es cierto que la ley de ingresos es del mismo
rango, pues es una ley tributaria ordinaria, el hecho de no incluirse en esta ultima, una
determinada contribucion, estrictamente impediria la recaudacion por el tiempo de la
ausencia del renglén correspondiente, mas no la pérdida de su vigencia formal, toda vez
que la invalidez de la ley no puede darse de manera implicita o por exclusion, sino en virtud
de medios expresos tendientes a ese fin, en acatamiento a la Autoridad Formal de la Ley y
ello en términos del diverso Imperativo Constitucional contemplado por la fraccion f) del
articulo 72. No obstante lo anterior, la profesora Villa lobos considera que hay consenso en
cuanto considerar que si en un afio no apareciera en la lista de la Ley de Ingresos algtin

impuesto, al Administracion estaria impedida para recaudarlos, puesto que es la ley de

3 SANCHEZ GOMEZ, Narciso. op. cit., p. 47.

3* VILLALOBOS ORTIZ, Maria del Consuelo; El Principio de Legalidad Tributaria; en Principios
Tributarios Constitucionales, Co-Edicion del Tribunal Fiscal de la Federacion (México), Universidad de
Salamanca, (Espafia) y el Instituto Cultural Domeq, (México). P 380.
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ingresos la que formalmente las establece en su obligacién anual, atenta a la exigencia de la
fraccion IV del articulo 74 que previene el destino de éstas para la satisfaccion del

Presupuesto de cada afio.

Sirve de apoyo a lo anterior, la siguiente tesis de jurisprudencia emitida por la

Suprema Corte de Justicia de la Nacion, la cual se inserta a la letra y es del tenor siguiente:

“LEYES DE INGRESOS. NO DETERMINAN LA VIGENCIA
ANUAL DE LAS DISPOSICIONES TRIBUTARIAS ESPECIALES.
Aun cuando las Leyes de Ingresos, tanto de la Federacién (articulo 65,
fraccion II, de la Ley Suprema), como de los Estados y de los
Municipios, deben ser aprobadas anualmente por el Congreso de la
Unioén o las Legislaturas Locales correspondientes, esto no significa que
las contribuciones establecidas en las leyes fiscales relativas, tengan
vigencia anual, ya que las Leyes de Ingresos no constituyen sino un
catdlogo de gravamenes tributarios, que condicionan la aplicacion de las
referidas disposiciones impositivas de caricter especial, pero que no
renuevan la vigencia de estas ultimas, que deben estimarse en vigor
desde su promulgacién, en forma no interrumpida hasta que son

derogadas.”

Semanario Judicial de la Federacién, Sexta Epoca, Pleno. Tomo LXXII, Primera

Parte, pagina 12.
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2.4 El Principio de la Supremacia de la Ley y preferencia de la ley.

La ley es fuente del derecho tributario y ocupa una jerarquia en nuestro sistema
juridico, por ello debe atenderse a los principios de Supremacia de la Ley y de preferencia o

prelacion de la ley.

Marat Paredes Montiel y Raudl Rodriguez Lobato’ opinan que la primacia de ley se
le conoce también como fuerza de la ley o autoridad formal, por lo que la primacia de ley
tiene una clara deuda con la Revolucién Francesa al acufiar la expresion ‘fuerza de la ley”,
que concibe a la ley como figura superior en el ordenamiento juridico, toda vez que la ley
puede modificar o derogar cualquier otra norma y sélo puede ser modificada o derogada
por otra ley, ademds de que la expansividad de la ley lleva a que esta dltima podra abarcar

cualquier materia, sin encontrar norma que se le oponga.

No obstante, Marat Paredes y Rodriguez Lobato consideran con relacién a lo
anterior que “.. con el surgimiento de los estados constitucionalistas, surge la primacia de
la Constitucion, por lo que la ley no puede vulnerar la Constituciéon ni modificarla, y a su
vez puede ser modificada o derogada por las leyes de reforma constitucional, sin embargo,
la ley tiene una posicién de supremacia en relacion con las demas normas del ordenamiento

juridico.” 36

% Paredes Montiel Marat y, Ratl Rodriguez Lobato, op. cit. p.25
% Ibidem.
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Con respecto a lo anterior, cabe mencionar que en la Constitucién Mexicana en su

articulo 133 es del tenor siguiente:

“Articulo 133.- Esta Constitucion, las leyes del Congreso de la Unidn
que emanen de ella y todos los Tratados que estén de acuerdo con la
misma, celebrados y que se celebren por el Presidente de la Republica,
con aprobacion del Senado, serdn la Ley Suprema de toda la Unién. Los
jueces de cada Estado se arreglaran a dicha Constitucion, leyes y
tratados, a pesar de las disposiciones en contrario que pueda haber en las

Constituciones o leyes de los Estados.”

Queda claro de la lectura del precepto anteriormente transcrito, que al establecer
como la ley suprema de toda la Uni6n a la Constitucion, esta dltima en todo lo normativo
es superior a cualquier otra. Elisur Arteaga Nava, con respecto a la superioridad de la

constitucion ha manifestado lo siguiente:

“Toda Constitucion por el hecho de serlo, goza del atributo de ser
suprema. Para poder constituir requiere estar por encima de toda
institucion juridica, es precio que todo le sea inferior; lo que no lo es, de

;
una u otra forma, es parte de ella.”?

37 Arteaga Nava, Elisur; Derecho Constitucional Mexicano; Segunda Edicién, Ed. Oxford, México 1999, p.
3.
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En este orden de ideas, queda establecida como excepcidn a la supremacia de las
leyes es la Constitucion, puesto que esta es la ley Suprema de la Nacion, resultado de un
Congreso Constituyente cuyas ideas de paz social y justicia se encuentran plasmados en

casa articulo de nuestra Carta Magna.

‘El principio de supremacia de la ley, tal y como su denominacion
indica, contiene la superioridad de la ley respecto de las demds fuentes

del Derecho a excepcidn de la Constitucion™ 38

El Principio de Supremacia de ley radica en la observancia de la misma ante las
demds normas tributarias existentes por no tener el cardcter que las leyes tienen asi como la
fuerza y sustento que a las mismas se les a otorgado por parte de la ley suprema de la
Union, la Constitucidn. Tal aseveracion se fundamenta para la materia fiscal en el articulo
31 fraccién IV toda vez que el mismo reconoce que para el cumplimiento de la obligacion
de tributar, debe apegarse a la manera que las leyes dispongan. La ley posee dos aspectos
importantes sobre los cuales se distingue de las demds normas existentes en nuestro sistema
juridico pues es una disposicion que emana del Poder Legislativo Federal, que es el érgano
que la constitucion sefiala, como elaborador del orden juridico federal, ademds de ser una
norma abstracta, general, imperativa, creadora de situaciones juridicas generales y de

mandatos obligatorios.

No es obstdculo a lo anterior la facultad reglamentaria otorgada al Ejecutivo en el

articulo 89, fraccién I, de la Constitucién, para el efecto de proveer en la esfera

38 paredes Montiel, Marat y Raiil, Rodriguez Lobato, op. cit. p. 41
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administrativa a la exacta observancia de la ley, pues en si su facultad se reduce a
desarrollar y cumplimentar en detalle las normas contenidas en las leyes, sin que de
ninguna manera, por el ejercicio de esta facultad, se puede derogar o modificar el contenido

de la ley, ni mucho menos limitarla o excluirla.

‘La ley es la suprema regulacion del orden social y politico. El estado
lleva acabo legalmente sus propodsitos por medio de los funcionarios
publicos a quienes se encomienda el cumplimiento de los fines politicos
contenidos en el orden juridico vigente. Por ello el funcionario tiene la
limitada capacidad para actuar, pues se subordina estrictamente a los
mandatos legales. El régimen administrativo esta sometido a un limite

que es el que determina la ley.”39

La ley frente al reglamento no tiene un limite de actuacién puesto que lo puede

sustituir, restringir su aplicacion o ampliarla.

‘La doctrina de las materias reservadas a la Ley es ya un principio
material y no sélo formal de relacion entre la Ley y el Reglamento, pero
es, no obstante un principio montado en beneficio de la propia
supremacia de la Ley no en su perjuicio. En efecto la ley se reserva una
serie de objetos sustanciales y en el resto permite la intervencion del

Reglamento aunque sometido a la superioridad que es propia de al Ley.

3 SERRA ROJAS, Andres; Derecho Administrativo; Tomo I, Novena Edicién, Ed.Porria, México 1979. p-
212
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No se trata, en modo alguno, de un reparto material del campo
normativo; no se deduce en absoluto que las materias distintas de las
reservadas a la Ley serian materias propias y exclusivas del Reglamento,
donde la Ley no podra entrar. El Reglamento sigue siendo una norma

secundaria y subordinada a la Ley, no alternativa respecto de ella.”*

La preferencia de ley es un principio no contemplado en la constitucién, y esta
caracteristica la diferencia del principio de reserva de ley, puesto que el primer principio
antes referido es una ordenanza del legislador que s6lo obliga al poder ejecutivo. La
preferencia de ley es un principio aplicable cuando no existe una reserva de ley. Este
principio lo dispone el legislativo y radica en una restriccion a la facultad otorgada al

Ejecutivo con respecto de reglar o normar ciertas cuestiones que a este le competen.

Al respecto Marta Paredes y Raul Rodriguez Lobato citan a Rafael Calvo Ortega
quien define con claridad el concepto mediante las siguientes ideas que a continuacién se

transcriben:

El contenido el principio de preferencia de ley “..se concreta en al prohibicion de
normatizar por el Poder Ejecutivo, determinados aspectos de los institutos y relaciones que
quedan cubiertos por al preferencia. Es un principio no constitucional, y por tanto dispone
por el legislador ordinario. Esta preferencia de ley actia de dos formas distintas:

implicitamente en el sentido de que desde el momento que una ley regula determinada

* GARCIA ENTERRIA, Eduardo y Fernandez, Tomas Ramén op. cit. p.256 citado por PAREDES
MONTIEL, Marat y Rail, RODRIGUEZ LOBATO , op. cit. p. 27.
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materia queda cubierta por la citada preferencia. De forma preventiva y expresa cuando una
Ley, sin entrar a regular inmediata y totalmente determinadas materias, dispone que éstas
quedan cubiertas por el citado principio de preferencia de ley. Declaracién como es sabido,

- el
vdlida en tanto no se produzca una deslegalizacién.”

La preferencia no es un principio constitucional sino un instrumento del legislativo
que obliga al Ejecutivo, con el objeto de controlar su potestad reglamentaria y su duracién

dependerd del mismo legislativo.

Marat Paredes Montiel y Rail Rodriguez Lobato* ponen de ejemplo el articulo 1°
del Cddigo Fiscal de la Federacion que dispone la obligacién de contribuir a los gastos
publicos conforme a las leyes fiscales respectivas, este articulo no constituye una
preferencia de ley toda vez que la reserva de ley se encuentra prevista en la Constitucion en
su articulo 31 fraccion IV, sin embargo de no existir tal reserva en la ley suprema de la

nacion, estariamos hablando de una preferencia de ley establecida en el Cddigo Fiscal.

2.5 El Principio de Reserva de Ley.

Por Reserva de Ley entendemos todos aquellos dmbitos o materias que son

reguladas exclusivamente por normas generales exclusivas del Poder del Estado (leyes) que

tiene la funcidn de legislar.

4l CALVO ORTEGA, Rafael; Consideraciones sobre los presupuestos cientificos del Derecho Financiero,
Hacienda Publica Espafiola, N° 1, Instituto de Estudios Fiscales, Espafia, 1970 citado por PAREDES
MONTIEL, Marat y, Raul, RODRIGUEZ LOBATO op. cit. p. 28.

* Idem p. 29.
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‘Podemos entender también el principio de reserva de ley como un
instrumento por medio de un mandamiento constitucional se reserva el
legislador la regulacion de una materia, o de los aspectos esenciales de
esta materia; la reserva de ley constituye una norma competencial que
entrega a la potestad legislativa del Estado el control de una materia, por
lo tanto, al mismo tiempo de que constituye una prerrogativa, lleva

implicita una obligacién para el legislador.”*’

Como anteriormente mencionamos en el principio de preferencia de ley, el principio
de reserva de ley tiene como caracteristica primordial, que se encuentra previsto en la
Constitucion, toda vez que esta es la Ley Suprema de la Nacion y esta misma reserva

ciertas materias al contenido de una ley.

Con el objeto de robustecer lo anterior es importante plasmar algunas opiniones de
algunos tratadistas del principio de Reserva de Ley como M. S. Giannini, quien define al

principio en comento de la siguiente manera:

‘Reserva de la Normacion que se expresa en una norma sobre la
normacion y sobre la produccién normativa la cual vincula, al poder de

disciplina normativa de una determinada materia, al uso de un solo tipo

4341 CALVO ORTEGA, Rafael; Consideraciénes sobre los presupuestos cientificos del Derecho Financiero,
Hacienda Publica Espafiola, N° 1, Instituto de Estudios Fiscales, Espafia, 1970 citado por PAREDES
MONTIEL, Marat y, Raiil, RODRIGUEZ LOBATO op. cit. p. 28.
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de acto normativo con exclusién de los actos normativos subordinados, o
bien, al uso de un solo tipo de norma, con exclusion de las normas de
orden ulterior. La reserva de ley seria asi una norma sobre la produccion
normativa, relativa a los actos con fuerza de ley y las normas

L add
primarias.”

Temistocle Martines, constitucionalista italiano expone:

‘Existe una reserva de ley cuando una norma constitucional reserva, de
manera precisa, a la ley la regulacion (disciplina) de una determinada
materia, excluyendo, por lo tanto (o-como veremos-admitiendo sélo en
parte) que a la misma pueda ser objeto del poder reglamentario del

Gobierno.”*

, 4 . . ~ . .

Fernando Pérez Royo % tributarista espanol, explica a este principio como una

figura comprensible en un sistema constitucionalista, que sirve como control de la
constitucionalidad de las leyes y normas de caricter general, ademds de que la reserva de

ley no es s6lo un limite para el Poder Ejecutivo y su facultad reglamentaria, sino también

4 GIANNINI, MASSIMO Severo; I proventti degli enti publicci minori e la riserva della legge, Revista Di
Diritto Finanziario e Scienza delle Finanze, marzo de 1957, p. 3 y ss citado por Rafael CALVO ORTEGA;
Consideraciones sobre delegacion legislativa en materia de impuestos directos, Revista de Derecho
Financiero y Hacienda Publica, nim 80, marzo-abril, 1986 citado por PAREDES MONTIEL, Marat y Radl,
RODRIGUEZ LOBATO, op. cit. p. 55.

* Ibidem.

4 PEREZ ROYO, Fernando; Fundamento y dmbito de la reserva de ley en materia tributaria, Hacienda
Publica Espanola nimero 14, Instituto de Estudios Fiscales, Espafia, 1972 citado por PAREDES MONTIEL,
Marat y Ratul, RodriguEZ LOBATO, op. cit. p. 57.
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sirve de freno al legislador, ya que la reserva le impone un limite el cual queda definido y

en caso de violarlo estaria contrariando a la constitucion.

Gabino Fragal47 hace referencia el principio de reserva de ley en su obra Derecho
Administrativo manifestando que la Constitucién reserva materias que s6lo pueden
regularse por ley. También menciona que la reglamentacion de las garantias individuales
solo podrdn hacerse por medio de una ley, salvo algunos casos excepcionales, asi como es
la misma Constituciébn la que establece la necesidad de las leyes para imponer
contribuciones, por lo que al exisistir términos claros y al prevenir que por medio de una
ley se regule la materia, debe entenderse una ley en sentido formal, es decir, expedida por

el Poder Legislativo.

Genaro Goéngora Pimentel, Ministro de la Suprema Corte de la Nacién, con

respecto al principio de Reserva de Ley ha sostenido la siguiente opinion:

“..lareserva de ley existe cada vez que un a norma constitucional reserva,
precisamente a la Ley, la regulacion de una determinada materia,
excluyendo por tanto la posibilidad de que dicha materia pueda ser
regulada por disposiciones de naturaleza distinta a la Ley formal, esto es,
a toda resolucion del Poder Legislativo.

Efectivamente, la materia reservada queda sustraida por imperativo
constitucional a todas las normas distintas de la Ley, lo que significa, de

un lado, que el Legislador ordinario ha de establecer por si mismo la

4 Fraga, Gabino, op. cit. p. 107.

45



regulacion de la materia determinada y, de otro, que no pueda remitirlo a
otras normas secundarias, en especial al Reglamento.

Es decir, con la reserva de ley no se concede al Legislador la facultad de
decidir cudl sera la naturaleza y rango de las normas que regulen el tema
de que se trate, sino lo que se pretende es que la regulacion de la materia

. . . 4
quede vedada a quien no sea el legislador mismo.” 8

Por lo anterior, es de observarse que la Reserva de Ley es un Principio propio de los
sistemas constitucionalistas que sirve de control de las normas que conforman un orden
juridico, pues es la constitucién como Ley Suprema de la Nacion, la que reserva a la ley el
ambito de ciertas materias. En nuestra Constituciéon Politica y en especifico en materia
tributaria, tal principio esta concebido en el articulo 31 fraccion IV, que resulta un medio
de control del orden establecido, acompafiado por el amparo contra leyes previsto en los
articulos 103 y 107 constitucionales, pues si bien es cierto que la constitucién reserva
determinadas materias a la ley, también lo es que estas deben estar apegadas a los mandatos

constitucionales previamente establecidos.

El principio de Reserva de Ley no sélo reserva al legislador la regulacion de una
determinada materia, también impone una obligaciéon de conocer y normar con respecto de

un determinado ambito.

“8 GONGORA PIMENTEL, Genaro David; El pirncipio consitucional de la legalidad tributaria y la base
gravable del tributo, Revista Lex, tercera época, afio III, nim 19, México, enero de 1997 citado por
PAREDES MONTIEL, Marat y RODRIGUEZ LOBATO, Raiil, op. cit. p. 57.
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El principio de Reserva de Ley que conforma el Principio de Legalidad segin la
doctrina puede ser absoluto o relativo, cabe mencionar que el principio de reserva de Ley
en México ha sido considerado como relativo por la Suprema Corte de Justicia de la

Nacioén toda vez que ha emitido el siguiente criterio:

“LEGALIDAD TRIBUTARIA. ALCANCE DEL PRINCIPIO DE
RESERVA DE LEY.

Este alto tribunal ha sustentado el criterio de que el principio de legalidad
se encuentra claramente establecido en el articulo 31 constitucional, al
expresar en su fracciéon IV, que los mexicanos deben contribuir para los
gastos publicos de la manera proporcional y equitativa que dispongan las
leyes. Conforme con dicho principio, es necesaria una ley formal para el
establecimiento de los tributos, lo que satisface la exigencia de que sean
los propios gobernados, a través de sus representantes, los que
determinen las cargas fiscales que deben soportar, asi como que el
contribuyente pueda conocer con suficiente precision el alcance de sus
obligaciones fiscales, de manera que no quede margen a la arbitrariedad.
Para determinar el alcance o profundidad del principio de legalidad, es
util acudir al de la reserva de ley, que guarda estrecha semejanza y
mantiene una estrecha vinculacién con aquél. Pues bien, la doctrina
clasifica la reserva de ley en absoluta y relativa. La primera aparece
cuando la regulacion de una determinada materia queda acotada en forma
exclusiva a la ley formal; en nuestro caso, a la ley emitida por el

Congreso, ya federal, ya local. En este supuesto, la materia reservada a la
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ley no puede ser regulada por otras fuentes. La reserva relativa, en
cambio, permite que otras fuentes de la ley vengan a regular parte de la
disciplina normativa de determinada materia, pero a condicién de que la
ley sea la que determine expresa y limitativamente las directrices a las
que dichas fuentes deberan ajustarse; esto es, la regulacién de las fuentes
secundarias debe quedar subordinada a las lineas esenciales que la ley
haya establecido para la materia normativa. En este supuesto, la ley
puede limitarse a establecer los principios y criterios dentro de los cuales
la concreta disciplina de la materia reservada podrd posteriormente ser
establecida por una fuente secundaria. Asi, no se excluye la posibilidad
de que las leyes contengan remisiones a normas reglamentarias, pero si
que tales remisiones hagan posible una regulacion independiente y no
claramente subordinada a la ley, lo que supondria una degradacién de la
reserva formulada por la Constitucion en favor del legislador. En suma,
la clasificacion de la reserva de ley en absoluta y relativa se formula con
base en el alcance o extensién que sobre cada materia se atribuye a cada
especie de reserva. Si en la reserva absoluta la regulacién no puede
hacerse a través de normas secundarias, sino s6lo mediante las que
tengan rango de ley, la relativa no precisa siempre de normas primarias.
Basta un acto normativo primario que contenga la disciplina general o de
principio, para que puedan regularse los aspectos esenciales de la materia

respectiva. Precisado lo anterior, este alto tribunal considera que en

materia tributaria la reserva es de caracter relativo, toda vez que,

por una parte, dicha materia no debe ser regulada en su totalidad
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por una ley formal, sino que es suficiente s6lo un acto normativo

primario que contenga la normativa esencial de la referida materia,

puesto que de ese modo la presencia del acto normativo primario

marca un limite de contenido para las normas secundarias

posteriores, las cuales no podran nunca contravenir lo dispuesto en

la norma primaria; v, por otro lado, en casos excepcionales, v que lo

justifiquen, pueden existir remisiones a normas secundarias, siempre

y cuando tales remisiones hagan una regulacion subordinada vy

dependiente de la ley, vy ademas constituvan un complemento de la

regulacion legal que sea indispensable por motivos técnicos o para el

debido cumplimiento de la finalidad recaudatoria.”

Semanario Judicial de la Federacion, Novena época, Tomo Vi, Noviembre de 1997,
p- 78.

(Lo subravyado es nuestro)

Con relacién a lo anterior el maestro Antonio Jiménez Gonzales*® ha sostenido que
el Principio de Reserva de Ley puede ser rigida o flexible, en el primer caso deben definirse
todos los elementos que deben estar en ley y establecer todo sus contornos. en el segundo,
basta con que en la ley se fije los grandes lineamientos o bien limites maximos no

excedibles.

4 JIMENEZ GONZALEZ, Antonio; Lecciones de Derecho Tributario, Cuarta Edicién, Ed. Ecafasa, México
1999, p. 194.
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Ahora bien el multicitado articulo 31 Fraccién IV se encuentra estrechamente
enlazado con el articulo 73 Constitucional toda vez que este articulo otorga facultades al
Congreso, en su fraccion VII, a imponer las contribuciones necesarias a cubrir el gasto
publico. De lo anterior se desprende que nuestra constitucion dispone que la obligacion de
contribuir es en los términos que establezcan las leyes, por lo que todos los elementos que
resulten necesarios para individualizar y fijar el monto de la deuda tributaria debera en
consecuencia estar previstos en ley pues esta es el producto de un proceso que le compete al
poder legislativo y por tanto el tributo compete a este. La ley debe abarcar tanto la

definicion de los elementos esenciales y estructurales del tributo.

Antonio Jiménez Gonzalez™ afirma que si la obligacién de contribuir debe
soportarse en al forma proporcional y equitativa que dispongan leyes; la ley debe por tanto,
definir al menos cada uno de los elementos estructurales de cada tributo, que son los que
permiten conocer en cada caso particular el monto de la carga tributaria que cada sujeto
debe soportar, ademés de que la obligacion del legislador en el dmbito tributario es tan
basta como para que €ste garantice que el gobernado estard en condiciones de saber cudndo
asume la condicién de deudor tributario y si el monto de la deuda responde a las
condiciones de proporcionalidad y equidad. Por lo tanto el legislador debe establecer en la
ley todos los elementos que permitan llegar a tal fin. Al faltar la prevencion de alguno de
tales elementos la obligacion de contribuir no resulté ser ya conforme a los términos
dispuestos por la ley, sino a lo mejor conforme a lo estatuido en un reglamento. Lo que

constituye una frontal contravencion a la norma constitucional.

% JIMENEZ GONZALEZ, Antonio; Lecciones de Derecho Tributario, Cuarta Edicién, Ed. Ecafasa, México
1999, p. 194.
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De lo anterior podemos llegar a la conclusiéon hecha por la Profesora Ma. del

Consuelo Villalobos Ortiz consistente en lo siguiente:

“l. -Que s6lo una Ley del Congreso dé nacimiento a la contribucién.

2.- Que sea disposiciéon generatriz, debe ser materialmente general,

abstracta e impersonal

3.- Que es indispensable que la ley en sentido formal y material recoja

los elementos esenciales de la contribucién

4.- Que cualquier alteracion, del grado que sea, de una resolucion

legislativa formal, ha de ser producto del mismo procedimiento y por el

mismo Grgano que les dio origen.”’!

La Suprema Corte de Justicia de la naciéon a emitido la siguiente tesis de
jurisprudencia con respecto al contenido de los elementos estructurales del impuesto en una

ley:

“IMPUESTOS, ELEMENTOS ESENCIALES DE LOS. DEBEN
ESTAR CONSIGNADOS EXPRESAMENTE EN LA LEY. Al
disponer el articulo 31 constitucional, en su fracciéon IV, que son
obligaciones de los mexicanos "contribuir para los gastos publicos, asi de
la Federaciéon como del Estado y Municipio en que residan, de la manera

proporcional y equitativa que dispongan las leyes", no s6lo establece que

3 VILLALOBOS ORTIZ, Maria del Consuelo; Op. cit. p. 458
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para la validez constitucional de un tributo es necesario que, primero, que
esté establecido por ley; sea proporcional y equitativo y, tercero, sea
destinado al pago de los gastos publicos, sino que también exige que los
elementos esenciales del mismo, como pueden ser el sujeto, objeto, base,
tasa y época de pago, estén consignados de manera expresa en la ley,
para que asi no quede margen para la arbitrariedad de las autoridades
exactoras, ni para el cobro de impuestos imprevisibles o a titulo
particular, sino que a la autoridad no quede otra cosa que aplicar las
disposiciones generales de observancia obligatoria dictadas con
anterioridad al caso concreto de cada causante y el sujeto pasivo de la
relacion tributaria pueda en todo momento conocer la forma cierta de
contribuir para los gastos publicos de la Federacién, del Estado o

Municipio en que resida.”

Semanario Judicial de la Federacion, Séptima Epoca, Pleno, Tomo 91-96 Primera

Parte, Pagina: 172.

2.6 El Principio de Legalidad en la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos.

Una vez analizados los principios de Reserva de Ley y el Principio de Supremacia
de Ley por separado, podemos proceder a su andlisis en conjunto es decir, al Principio de

Legalidad.
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Como ya se ha hecho mencién en otro apartado de este capitulo, el aforismo nullum
tributum sine lege es el aforismo que refiere al principio de legalidad tributaria, toda vez
que no es concebible la imposiciéon de impuesto alguno sino es mediante una ley con todas

sus caracteristicas. Al respecto, Flores Zavala sefiala lo siguiente:

‘Los impuestos se deben establecer por medio de leyes, tanto desde el
punto de vista material, como del formal; es decir, por medio de
disposiciones de cardcter general, abstractas, impersonales y emanadas

del Poder Legislativo.”5 2

Narciso Sdnchez Gémez con respecto al principio de legalidad hace el siguiente

razonamiento:

‘Por otra parte examinando atentamente este p rincipio de legalidad, a la
luz del sistema general que informan nuestras disposiciones
constitucionales en materia impositiva y su evolucién racional e
histdrica, se encuentra que la necesidad de que la carga tributaria de los
gobernados esté establecida en una ley, no significa tan sélo que el acto
creador del impuesto deba emanar de aquel poder que, conforme a la
Constitucion del Estado estd encargado de la funcidn legislativa, ya que
si se satisface la exigencia de que sean los propios gobernados, a través

de sus representantes, los que determinen las cargas fiscales que debe

> FLORES ZAVALA, Ernesto. Op. cit., p. 209.
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soportar, sino que fundamentalmente que los caracteres esenciales del
impuesto y la forma, contenido y alcance de la obligacién tributaria,

estén consignados de manera expresa en la Ley...”53

La Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha emitido ya una tesis de jurisprudencia

al interpretar el articulo 31 fraccion IV, cuyo rubro y contenido es el siguiente:

“IMPUESTOS, PRINCIPIO DE LEGALIDAD QUE EN MATERIA
DE, CONSAGRA LA CONSTITUCION FEDERAL. EIl principio de
legalidad se encuentra claramente establecido por el articulo 31
constitucional, al expresar, en su fraccion 1V, que los mexicanos deben
contribuir para los gastos publicos de la manera proporcional y equitativa
que dispongan las leyes y estd, ademds, minuciosamente reglamentado en
su aspecto formal, por diversos preceptos que se refieren a la expedicion
de la Ley General de Ingresos, en la que se determinan los impuestos que
se causaran y recaudardn durante el periodo que la misma abarca. Por
otra parte, examinando atentamente este principio de legalidad, a la luz
del sistema general que informa nuestras disposiciones constitucionales
en materia impositiva y de explicacion racional e historica, se encuentra
que la necesidad de que la carga tributaria de los gobernados esté
establecida en una ley, no significa tan solo que el acto creador del
impuesto deba emanar de aquel poder que, conforme a la Constitucion

del Estado, estd encargado de la funcion legislativa, ya que asi se

> SANCHEZ GOMEZ Narciso. Op. cit. p.147.
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satisface la exigencia de que sean los propios gobernados, a través de sus
representantes, los que determinen las cargas fiscales que deben soportar,
sino fundamentalmente que los caracteres esenciales del impuesto y la
forma, contenido y alcance de la obligacién tributaria, estén consignados
de manera expresa en la ley, de tal modo que no quede margen para la
arbitrariedad de las autoridades exactoras ni para el cobro de impuestos
imprevisibles o a titulo particular, sino que el sujeto pasivo de la relacion
tributaria pueda, en todo momento, conocer la forma cierta de contribuir
para los gastos publicos del Estado, y a la autoridad no queda otra cosa
sino aplicar las disposiciones generales de observancia obligatoria,
dictadas con anterioridad al caso concreto de cada causante. Esto, por lo
demads, es consecuencia del principio general de legalidad, conforme al
cual ningin 6rgano del Estado puede realizar actos individuales que no
estén previstos y autorizados por disposicion general anterior, y estd
reconocido por el articulo 14 de nuestra Ley Fundamental. Lo contrario,
es decir, la arbitrariedad en la imposicion, la imprevisibilidad en las
cargas tributarias y los impuestos que no tengan un claro apoyo legal,
deben considerarse absolutamente proscritos en el régimen constitucional

mexicano, sea cual fuere el pretexto con que pretenda justificarseles.”

Apéndice de 1995, tomo I, Parte SCIN, Séptima Epoca, Pleno, tesis 168, pagina

169.
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El principio de legalidad esta conformado por dos elementos que dan explicacién a
su existencia, estos son el Principio de Reserva de Ley y el Principio de Supremacia de la
ley. El principio de legalidad consiste en el hecho de que todo impuesto es vdlido cuando
este se encuentre previsto en una ley, toda vez que es esta ( la ley) la que debe contener los
elementos estructurales de los impuestos, por ser a la que le compete o se le reserva el
hecho de otorgar los lineamientos en materia contribuciones por mandato constitucional
expreso (Principio de Reserva de Ley). Sin embargo el principio de legalidad también
establece las relaciones entre el ordenamiento juridico y el acto administrativo, por lo que
la actuacion de la administracidn debe ser juridica, es decir debe estar apegada a las normas
que tienen el cardcter de ley, por ser esta un instrumento limitante del ejercicio del poder
cuya superioridad sobre cualquier otra norma (Supremacia de la Ley) se encuentra

plenamente reconocida por la Ley Suprema de la Nacion.

Marat Paredes y Ratl Rodriguez Lobato con respecto a lo anterior hacen la

siguiente observacion:

“Actualmente el principio de legalidad en su aspecto normativo, el
relativo a crear normas y la jerarquia de las mismas, se nutre de dos
premisas fundamentales: la reserva de ley y la primacia de la ley, ambas

. 4
le dan sustancia...

Ahora bien, el principio de legalidad consagrado en el articulo 31 fraccion IV

impone la obligacién de contribuir a los mexicanos y no hace mencién alguna con respecto

** PAREDES MONTIEL, Marat y RODRIGUEZ LOBATO, Raiil, op. cit. p. 57.
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de los extranjeros. De lo anterior se entenderia que todo extranjero que resida en nuestro
pais no esta obligado a contribuir por no haber un a obligacién impuesta en Ley Suprema
de la Nacidn, pero esto no es asi, toda vez que los extranjeros estdn obligados a contribuir

de la misma forma que los nacionales.

Alfonso Cortina Gutiérrez”™ manifiesta que si mexicanos o extranjeros gozan de los
derechos basicos del hombre, también deben estar colocados en el mismo nivel en cuanto a

sus obligaciones publicas, entre ellas la del pago de impuesto.

La profesora Villalobos Ortiz con respecto a la obligacién de los extranjeros a

contribuir al gasto publico hace la siguiente puntualizacion:

“..habida cuenta de que jurisprudencialmente se estableci6 que al no
prohibirse expresamente la fijacion de impuestos a cargo de extranjeros,
corresponde a la legislacion ordinaria establecerlos, por lo que en
diversos cuerpos legislativos se crean obligaciones fiscales a los
extranjeros; siendo entre otros el caso del articulo 32 de la Ley de
Nacionalizacién y Naturalizacion...que impone a los extranjeros y las
personas morales extranjeras, la obligacion de pagar las contribuciones
ordinarias y extraordinarias y a satisfacer cualquier otra prestacion
pecuniaria siempre que sean ordenadas por las autoridades y alcancen a

la generalidad de la poblacion donde residen. Lo mismo se desprende del

55 GUTIERREZ CORTINA, Alfonso; Curso de Politica de México, Porria, México 1997 p. 26 citado por
CARRASCO IRIARTE, Hugo, Op. cit. p. 173.
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articulo 1° en relacion con el 9 y 10 del Cddigo Fiscal de la Federacion...

y en los articulos 1° al 3° del la Ley del Impuesto sobre la Renta.”®

Radl Rodriguez Lobato’’, con respecto a la obligacion de tributar por parte de los
extranjeros menciona al Tratado de la Habana sobre la condicién juridica del extranjero de
1928, donde se prevé que los extranjeros estdn obligados a tributar y cumplir sus

obligaciones fiscales en las mismas condiciones que los nacionales.

Por otro lado, no se debe perder de vista que la concepcion del principio de
legalidad tributaria no queda en el entendimiento tnico de la validez de un impuesto
mientras se encuentre contemplado en una ley, como el articulo 31 fraccién IV senala,
puesto que este articulo guarda estrecha relacion con los articulos 14 y 16 de la nuestra
Carta Magna y es aqui en donde se limita el actuar de las autoridades administrativas. De
este modo el principio de legalidad tiene presencia en la aplicacion de las leyes tributarias

y es por tanto un principio esencial en el orden juridico.

El articulo 14 establece que: “ A ninguna ley se le dard efecto retroactivo en
prejuicio de persona alguna...”, lo cual establece un limite temporal de las disposiciones

fiscales y es una caracteristica propia de las leyes.

En el mismo articulo en su pérrafo segundo, dispone: ‘Nadie podrd ser privado de la

vida, libertad, posesiones o derechos sino mediante juicio seguido ante los Tribunales

3 VILLALOBOS ORTIZ, Maria del Consuelo ; Op. cit. p. 468.
ST RODRIGUEZ LOBATO Radil; Textos Universitarios, México, 1983 p- 27 citado por VILLALOBOS
ORTIZ, Maria del Consuelo ; Op. cit. p. 469
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previamente establecidos en el que se cumplan las formalidades del procedimiento
conforme a las leyes expedidas con anterioridad el hecho”, este precepto obliga a la estricta
observancia de las autoridades con respecto a su actuar, puesto que para poder privar de la
vida, de la libertad, o de sus posesiones debe ser mediante un juicio que observe las
formalidades esenciales del procedimiento con apego a las leyes que hayan sido expedidas

anteriormente. Narciso Sdnchez Gémez al respecto sefiala:

‘Si bien es cierto que dicha garantia origin almente se instituy$ para la
materia penal, también lo es que se ha hecho extensiva a todas las
actividades y dmbitos de los Poderes Publicos y en especial en la materia
fiscal, para que los procedimientos respectivos sean congruentes con el
contenido normativo que los rige, cuidindose toda la secuela del
procedimiento desde su iniciacién, desarrollo, hasta la culminacidn,
fundando y motivando cada una de sus partes en forma expresa y por
autoridad competente, y ddndole la oportunidad al gobernado de ser
escuchado en su momento, de ofrecer pruebas para poder ofrecer o
justificar sus derechos, y de esta forma no dejarlo en estado de

indefensién’™®.

El articulo 16 prescribe: ‘Nadie puede ser molestado en su persona familia,
domicilio, papeles o posesiones, sino en virtud de mandamiento de autoridad competente

que funde y motive la causa legal del procedimiento...”. Como lo ha manifestado Mayolo

** SANCHEZ GOMEZ, Narciso, op. cit. p. 47.
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Sénchez Fernandez™® la extensién y efectividad juridicas de este articulo constitucional
pone a la persona a salvo de todo acto que afecte su esfera juridica, bien por que sea
arbitrario (no basado en norma legal alguna) o por que resulte contrario a algin precepto

legal, independientemente de la jerarquia o naturaleza del ordenamiento a que pertenezca.

Cuando el articulo 16 menciona la obligacion de fundar y motivar la causa legal de
procedimiento significa que la autoridad a través de los actos que emite o procedimientos

que sigue en contra de alguien, debe justificar su actuacidn y razonar su proceder.

Por justificar la actuaciéon de la autoridad debemos entender que la autoridad al
expedir una resolucién que lesione o vaya en perjuicio de un particular, debe mencionar

con precision las disposiciones legales aplicables al caso concreto.

Razonar su proceder significa que ademds de sefialarse las normas juridicas
especificas aplicables en al especie, deben contenerse con precision las circunstancias
especiales, razones particulares o causas inmediatas que se hayan tomado en cuenta para

emitir al acto de molestia.

Es indispensable que exista adecuacion entre los requisitos anteriormente descritos,

de tal modo que se concreten los motivos invocados y las normas aplicables.

Estas exigencias procedentes de la Constitucion deben ser acatadas por la autoridad

no obstante que el articulo 68 del cddigo Fiscal establece una presuncién de legalidad en

** SANCHEZ FERNANDEZ, Mayolo, op. cit. p. 105
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los actos de las autoridades administrativas, toda vez que la Suprema Corte de Justicia de la

Nacion a seguido el siguiente criterio:

“FUNDAMENTACION Y MOTIVACION DE LOS ACTOS
ADMINISTRATIVOS. De acuerdo con el articulo 16 constitucional,
todo acto de autoridad debe estar suficientemente fundado y motivado,
entendiéndose por lo primero que ha de expresarse con precision el
precepto legal aplicable al caso y por lo segundo, que también deben
sefalarse con precision, las circunstancias especiales, razones
particulares o causas inmediatas que se hayan tenido en consideracion
para la emision del acto, siendo necesario ademads, que exista adecuacion
entre los motivos aducidos y las normas aplicables, es decir, que en el
caso concreto se configure la hipdtesis normativa. Esto es, que cuando el
precepto en comento previene que nadie puede ser molestado en su
persona, propiedades o derechos sino en virtud de mandamiento escrito
de autoridad competente que funde y motive la causa legal del
procedimiento, estd exigiendo a todas las autoridades que apeguen sus
actos a la ley, expresando ley de que se trate y los preceptos de ella que
sirvan de apoyo al mandamiento relativo. En materia administrativa,
especificamente, para poder considerar un acto autoritario como
correctamente fundado, es necesario que en €l se citen: a) .- Los cuerpos
legales y preceptos que se estén aplicando al caso concreto, es decir, los
supuestos normativos en que se encuadra la conducta del gobernado para

que esté obligado al pago, que serdn sefialados con toda exactitud,
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precisandose los incisos, subincisos, fracciones y preceptos aplicables, y
b).- Los cuerpos legales, y preceptos que otorgan competencia o
facultades a las autoridades para emitir el acto en agravio del

gobernado.”

Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion Segundo Tribunal Colegiado del
Sexto Circuito, Octava Epoca, Tomo: 64, Abril de 1993, Tesis: VI. 20. J/248 Pé4gina:

43

‘La accién admini strativa encuentra en la Ley su motor y su limite: su
motor por que la norma juridica distribuye las competencias, otorga a
cada agente el titulo que lo habilita para obrar, le asigna los objetos que
debe entender y le confiere para ello los poderes necesarios; su limite, ya

que la accién administrativa no puede contrariar a la ley”60

Arrioja Vizcaino opina que el principio de legalidad con respecto a los actos

administrativos obedece a los dos siguientes enunciados:

a) La autoridad hacendaria no puede llevar a cabo acto alguno o realizar funcién alguna
dentro del ambito fiscal, sin encontrarse previa y expresamente facultada para ello por

una ley aplicable al caso.

% RIVERO, Jean; Dorit Administratif, Dalloz, 1960. p. 45 citado por OLIVERA TORO, Jorge op. cit. p.7
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b) Los contribuyentes s6lo se encuentran obligados a cumplir con los deberes que previa y
expresamente les impongan las leyes aplicables y exclusivamente pueden hacer valer

. . . 1
ante el Fisco los derechos que esas mismas leyes les confieren.’

Narciso Sénchez Gomez hace referencia al principio de legalidad en materia

administrativa de la siguiente manera:

“..la forma, contenido y alcance de la obligacién tributaria, deben estar
consignados de manera expresa en la Ley de tal modo que no quede
margen para arbitrariedad de las autoridades extractoras ni para el cobro
de impuesto imprevisible o titulo particular, sino que el sujeto de la
obligacion tributaria en todo momento pueda conocer la forma cierta de
contribuir para los gastos publicos del Estado, y a la autoridad no queda
otra cosa sino aplicar las disposiciones generales de observancia
obligatoria, dictadas con anterioridad al caso concreto de cada

cuasante”®,

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion resume en la siguiente tesis el principio

de legalidad en el &mbito administrativo, cuyo rubro y contenido es el siguiente:

“AUTORIDADES. Las autoridades s6lo pueden hacer lo que la ley les permite”.

81 ARRIOJA VIZCAINO, Adolfo; Derecho Fiscal, Décimo cuarta edicién, Ed. Editorial Themis, México
1999. pp. 267y 268.

62 Sénchez Go6mez, Narciso op. cit. p.147.
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Apéndice al Semanario Judicial de la Federaciéon 1917-1995, tomo VI, SCJN,

Quinta Epoca, Pleno, Tesis 100, pagina 65.

Cabe hacer a alusion a que no obstante que la Constitucion determina una
obligacién de contribuir a los gastos publicos a los mexicanos como sujetos pasivos de
dicha carga y para poder cumplir con este mandato la misma Constitucion establece que es
por medio de la ley, esta debe hacer también observacion de los principios de

proporcionalidad y equidad, con la condicion de que se destinen al gasto publico.

La Profesora Ma. del Consuelo Villalobos Ortiz® hace referencia a la asociacién de
principios al considerar que sin bien la constitucion ordena que las contribuciones deben
encontrarse prevista en leyes, también ordena que su sujeto activo son la Federacion, los
Estados y los Municipios, que el objeto de las contribuciones son el gasto publico y que
todo lo anterior queda condicionado al mandato supremo de que la constituciéon debe ser
proporcional y equitativa que en el sentido cldsico filosofico expresa la idea de Justicia
Tributaria por referirse a la capacidad de pago de los ciudadanos y a la igualdad de
contribuir en condiciones iguales. Esto en sentido econdémico y social implica que las
contribuciones no sean ruinosas € inequitativas y por mayoria de razon, de que quien no
tenga sino el minimo necesario para su subsistencia este exento a contribuir, siendo el caso
contemplado en el articulo 123 constitucional tratindose del salario minimo con relacién al

27 del mismo ordenamiento.

% VILLALOBOS ORTIZ, Maria del Consuelo; op. cit. p. 466
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En conclusién, el principio de legalidad consiste en que todo impuesto para ser
véalido debe estar previsto en una ley, puesto que la ley es la manifestacion de la voluntad
de pueblo y es el pueblo mismo, mediante sus representantes, quienes se impone cargas
tributarias para contribuir a los gastos publico y su observancia es obligatoria para las
autoridades, puesto que la ley es el instrumento que faculta y limita el actuar de las
autoridades. Ahora bien el principio de legalidad tributaria contenida en el articulo 31
fraccion IV en relacién con el articulo 14 y 16 constitucionales aseguran a las personas sus
bienes y los derechos, otorgéndoles la conviccidén de saber a que atenerse, por lo que les
genera un estado de confianza, el conocer los alcances de las actuaciones de las autoridades

y sus obligaciones para con el Estado.

2.7 Excepciones al Principio de Legalidad Tributaria

La primera de las excepciones al principio de legalidad la constituye la facultad que
tiene el titular del Ejecutivo Federal para suspender las garantias constitucionales, como lo
es la fraccion IV del articulo 31, en los casos de emergencia que el articulo 29 de la misma

Carta Magna dispone:

“Articulo 29.- En los casos de invasion perturbacion grave de la paz
publica, o de cualquier otro que ponga a la sociedad en grave peligro o
conflicto, solamente el Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, de
acuerdo con los Titulares de las Secretarias de Estado, los Departamentos
Administrativos y la Procuraduria General de la Republica y con

aprobacion del Congreso de la Unidn, y, en los recesos de éste, de la
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Comisiéon Permanente, podrd suspender en todo el pais o en lugar
determinado las garantias que fuesen obstdculos para hacer frente, rapida
y facilmente a la situacion; pero deberd hacerlo por un tiempo limitado,
por medio de prevenciones generales y sin que la suspension se contraiga
a determinado individuo. Si la suspension tuviese lugar halldndose el
Congreso reunido, éste concederd las autorizaciones que estime
necesarias para que el Ejecutivo haga frente a la situacidn, pero si se
verificase en tiempo de receso, se convocard sin demora al Congreso para

que las acuerde.”

En consecuencia, en el supuesto de no encontrarse en situaciones consideradas
como graves la Constitucion autoriza al ejecutivo para dictar disposiciones transitorias para
hacer frente a tal situacion se estaria en presencia de un Decreto de Ley. Antonio Jiménez

Gonzélez define al Decreto de Ley de la siguiente manera:

“..Decreto de ley es una norma con rango de ley dictada por el 6rgano
estatal al que no corresponde normalmente el ejercicio de la funcién
legislativa sino por via de excepcion se ve habilitado para ello por

. . . 4
mandamiento constitucional’®

La suspension de las garantias es parcial y no comprende todas, sino las necesarias

que sean obstaculo al problema que haya motivado la mencionada suspension.

% JIMENEZ GONZALEZ, Antonio op. cit. p. 196.

66



Con relacién a lo anterior, nuestro miximo tribunal ha manifestado los siguientes

criterios:

“FACULTADES EXTRAORDINARIAS. La Constitucién autoriza la
suspension de las garantias individuales en casos graves de excepcion,
admitiendo la delegacion de facultades extraordinarias legislativas en el
Ejecutivo, y como esta delegacién constituye una derogacion al principio
de la division de poderes, y una limitacion a las garantias individuales,
por su cardcter excepcional, debe ejercerse dentro de la justa medida y
con la conveniente precision, concretdndose a los términos en que dichas
facultades se han otorgado y siempre que estos términos se sujeten a las
bases constitucionales, puesto que cualquier exceso en uno y otro
sentido, importaria, por lo menos, la violacioén del articulo 16 del Poder
Federal, por falta de competencia de la autoridad de quien emanara el

acto, y asi lo ha sostenido la Corte en diversas ejecutorias.”

Semanario Judicial de la Federacién, Quinta Epoca, Segunda Sala, Tomo: XL,

Pé4gina: 3630

“FACULTADES EXTRAORDINARIAS. Las  facultades
extraordinarias concedidas al Ejecutivo para introducir modificaciones en
el presupuesto de ingresos, por ningliin concepto pueden entenderse que
lo capaciten para modificar, a su arbitrio, las condiciones de la

produccién o del comercio, y para decretar los impuestos sobre la base de

67



esas modificaciones; puesto que obrar de tal forma, seria invadir un
campo amplisimo de la administraciéon publica y atentar contra las

garantias que consagra el articulo 4o. constitucional.”

Semanario Judicial de la Federacién, Quinta Epoca, Segunda Sala, Tomo: XL,

Pé4gina: 3631.

La segunda excepcién al Principio de Legalidad es la facultad tributaria del Poder
Ejecutivo en materia de comercio exterior para crear, aumentar, disminuir o suprimir cuotas
de tarifas de importacion y exportacion. Esta excepcion se incluyé en el texto constitucional
en diciembre de 1950%° , debido a razones de politica econdmica, con el fin de defender a la
economia nacional de las fluctuaciones de precios en el comercio exterior. La excepcion
mencionada se encuentra en el parrafo segundo del articulo 131:

Articulo 131.-[...]

‘El Ejecutivo podrd ser facultado por el Congreso de la Unién para
aumentar, disminuir o suprimir las cuotas de las tarifas de exportacion e
importacion, expedidas por el propio Congreso, y para crear otras; asi
como para restringir y para prohibir las importaciones, las exportaciones
y el transito de productos, articulos y efectos, cuando lo estime urgente, a
fin de regular el comercio exterior, la economia del pais, la estabilidad de
la produccion nacional, o de realizar cualquiera otro propdsito, en

beneficio del pais. El propio Ejecutivo al enviar al Congreso el

% PAREDES MONTIEL Marat y Rail. RODRIGUEZ LOBATO, Op. cit., p. 33.
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Presupuesto Fiscal de cada afio, someterd a su aprobacién el uso que

hubiese hecho de 1a facultad concedida.”

Ante esta situacion planteada por el articulo anteriormente citado existe la
posibilidad de que la Constitucion autorice al Poder Ejecutivo para emitir normas con
fuerza de ley por un tiempo limitado y con objetos fijos, a los que reciben el nombre de

decretos delegados. Antonio Jiménez Gonzalez opina lo siguiente:

“..en virtud de tal técnica es el propio 6rgano legislativo el que
constitucionalmente se halla habilitado para transferir via acto
delegatorio ciertas facultades legislativas a favor del Titular del Poder
Ejecutivo en determinados supuestos tasados, hipdtesis prevista en el
articulo 131 de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos

Mexicanos”®.

Con relacion a los decretos delegados la Suprema Corte de Justicia de la Nacién a

emitido el siguiente criterio:

“PRESIDENTE DE LA REPUBLICA. DECRETOS
FORMALMENTE LEGISLATIVOS, EXPEDIDOS POR EL. No
puede discutirse que el decreto en materia arancelaria de 21 de octubre de
1957, no obstante haber sido expedido por el presidente de la Republica,

constituye un acto legislativo y no administrativo, si se toma en cuenta

% JIMENEZ GONZALEZ, Antonio, op. cit. p. 197.
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que el propio decreto se apoy6 expresamente en los articulos 60. y 8o. de
la Ley de Ingresos de la Federacion para el propio afio de 1957, que
autorizaron al Ejecutivo Federal para legislar en materia arancelaria, de
acuerdo con lo dispuesto por el articulo 131 constitucional en su segundo
parrafo. En consecuencia, el decreto reclamado constituye un
ordenamiento general y abstracto, que no obstante provenir del Ejecutivo,
se expidié en uso de facultades extraordinarias que le fueron conferidas
por el Congreso de la Union, en los términos de los articulos 29 y 131,
segundo parrafo, de la Constitucion Federal, y en tal virtud, el propio
decreto queda comprendido en la acepcion que otorga a la palabra "ley"
la Carta Fundamental, en relacion con el amparo contra leyes, puesto que
tratindose de facultades delegadas, el Ejecutivo actia como O6rgano
legislativo, en sustitucion y con autorizacion del Congreso Federal, y no
como administrador, por disposicién expresa de la Constitucién, y por
tanto los decretos expedidos en uso de tales facultades, tienen la misma
naturaleza y jerarquia de las leyes ordinarias del propio Congreso. Por
otra parte, aunque en la especie las facultades otorgadas al Ejecutivo,
fueron aprobadas posteriormente por el Congreso de la Unidn, en los
términos de la parte final del invocado articulo 131 constitucional, la
circunstancia de que se hubiese cumplido con todos los requisitos
formales en relacién con el acto legislativo por lo que concierne al
Ejecutivo en cuanto a las facultades delegadas, como al Congreso,
respecto de su aprobacion posterior, no priva al Poder Judicial de la

Federacion para juzgar de su constitucionalidad. Por tanto, el presente
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caso estd comprendido dentro de los supuestos del articulo 11, fraccion
XII, de la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion, sin que sea
obstdculo a la conclusion anterior, la circunstancia de que en la
exposicion de motivos del decreto de 30 de diciembre de 1957, que cred
el precepto anteriormente transcrito, y por tanto, otorgd competencia a
este Tribunal funcionando en Pleno para conocer de los recursos de
revision formulados contra las sentencias dictadas en los juicios de
amparo contra leyes, inicamente se haga referencia a las leyes expedidas
por el Congreso de la Unién y por las Legislaturas de los Estados sin
hacer mencién de las diversas leyes expedidas por el presidente de la
Republica en uso de las facultades extraordinarias y delegadas, ya que en
primer término, esa omision pudo haber sido involuntaria, y en segundo
lugar, dicha exposicion de motivos no puede prevalecer sobre el texto
legislativo, tal como fue aprobado y publicado, puesto que la propia
exposicion constituye un medio auxiliar de interpretacion legislativa,
cuando el texto legal es oscuro e impreciso, y en la especie el precepto
transcrito con anterioridad, es suficientemente claro en el sentido de que
el Tribunal en Pleno es competente para conocer de los amparos en
revision en los cuales se controvierte la constitucionalidad de una ley en
general, y no exclusivamente las expedidas por el Congreso de la Union

y las Legislaturas de los Estados.”

Semanario Judicial de la Federacidon, Sexta Epoca, Pleno, Tomo: Primera Parte, LX Pégina:
157
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