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I1. Procedimiento de elaboracion
de las leyes, tratados
internacionales y
disposiciones reglamentarias
y administrativas
en materia fiscal

Maria del Carmen Compaii

ELABORACION DE LAS LEYES FISCALES

La estructura normativa en materia fiscal se inicia a nivel constitucional. La Ley
Fundamental otorga al Poder Legislativo la facultad de expedir las leyes conforme
a las cuales se obliga a pagar impuestos.

La Constitucién Politica establece en el articulo 31, fraccion IV, que los
mexicanos estdn obligados a “*Contribuir para los gastos piiblicos asi de la Federa-
cién como del Distrito Federal o del estado y municipio en que residan, de la manera
proporcional y equitativa que dispongan las leyes.”

Esta disposicién establece la obligacion de “contribuir”, lo que constituye el
principio de legalidad de las contribuciones, va que dicha obligacion debe estable-
cerse por un acto del Poder Legislativo que cumpla con todos los requisitos y
formalidades que la misma establece.

El autor Ernesto Flores Zavala sefiala: “‘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 emana-
das del Poder Legislativo.”!

! Ernesto Flores Zavala, Elementos de finanzas publicas, 25a. ed., Porrda, México, 1974, p. 196.
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Esta exigencia de que sean las leyes las que prevean la manera proporcional y
equitativa de la contribucion derivé en |a interpretacién de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacidn en el sentido de que los elementos de la contribucion —sujeto,
objeto, base, tasa y tarifa— deben contenerse en ley.

Existen otros elementos técnico-operativos que complementan la aplica-
cion de las leyes y que por disposicion del propio Poder Legislativo se remiten a
alguno de los tipos de normatividad que se aplican en materia fiscal.

Conforme a lo anterior, las disposiciones que imponen cargas a los particulares
que deben incluir todos sus elementos, las que imponen sanciones y las que definen
la autoridad competente en el primer nivel, son disposiciones materia de ley.

Su definicién se prevé a nivel constitucional, ya que el érgano que la expide y
el procedimiento legislativo que debe seguirse, se establecen a nivel constitucional.

La ley fiscal tiene cuatro principios en materia fiscal: competencia, que ¢s la
distincién entre las materias que son competencia federal y las que son de compe-
tencia local. Otro aspecto en materia fiscal son las reglas en materia de iniciativa
exclusiva del Ejecutivo Federal en la presentacién de Ia Ley de Ingresos v el
Presupuesto de Egresos de |a Federacion. El siguiente principio es proporcionali-
dad y equidad de las contribuciones, Al establecerse éstas en ley deben cumplir con
dichos requisitos. Otro principio es el de fegalidad conforme al cual todos los
elementos normativos, sujeto, objeto, base y tarifa deben estar incluidos en el texto
emanado del érgano legislativo.” El principio de legalidad de las contribuciones se
entiende en sus dos sentidos: formal y material. La contribucién debe ser establecida
por el érgano encargado de dicha funcion conforme a las disposiciones aplicables
y siguiendo las formalidades del procedimiento correspondiente.

Preparacion de la iniciativa presidencial

Organos que intervienen en su preparacién

El procedimiento de elaboracién de las leyes fiscales comprende dos etapas:
preparacion de la iniciativa presidencial y expedicion de la ley.

Ejecutivo Federal

El articulo 74, fraccidn IV, parrafo segundo, determina que serd el Ejecutivo Federal
quien hara llegar a la Cadmara de Diputados la correspondiente iniciativa de Ley de
Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de Egresos, que deben presentarse juntas, a
mas tardar el 15 de noviembre de cada afio ¢ hasta el 15 de diciembre, cuando inicie
su encargo ¢l presidente en ese aflo, debiendo comparecer el secretario del despacho

2 Maria del Carmen Compait Gonzélez, Derecho fiscal, Instiluto de Investigaciones Juridicas,
unaM, México, 1991, pp. 9y ss.
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correspondiente a dar cuenta de la iniciativa y del Proyecto de Decreto del
Presupuesto.

La Constitucién prevé, ademas, en ef parrafo sexto del articulo citado que solo
se podrd ampliar el plazo de presentacién de las iniciativas de Ley de Ingresos y
del Proyecto de Decreto de Presupuesto de Egresos cuando medie solicitud del
Ejecutive suficientemente justificada a juicio de la Camara o de la Comisién
Permanente, debiendo comparecer en todo caso el secretario del despacho corres-
pondiente a informar de las razones que lo motive.

En los articulos constitucionales se sefialan las reglas que rigen en materia de
leyes fiscales, de acuerdo con lo siguiente:

Las iniciativas de Ley de Ingresos y el Proyecto de Presupuesic de Egresos
corresponden al Ejecutivo Federal.

Junto con estas iniciativas, se presentan igualmente las propuestas de reformas
a leyes fiscales o la propuesta para la expedicion de nuevas leyes. La presentacion
de las iniciativas se realiza anualmente. El plazo para presentar la iniciativa o el
proyecto concluye el 15 de noviembre o el 15 de diciembre, en el caso del primer
afio de gobiemo.

La iniciativa sobre contribuciones debe discutirse previamente al Proyecto de
Decreto de Presupuesto de Egresos en la Camara Diputados y posteriormente en la
Camara de Senadores.

El decreto es analizado exclusivamente por la Cadmara de Diputados.

De acuerdo con lo anterior y con fundamento en lo establecido por los articulos
71, fraccién 1, 73, fraccion VI y 74, fraccion 1V, el Ejecutivo propone al
Legislativo Jas iniciativas de leyes fiscales. Al respecto, el autor Felipe Tena
Ramirez sefiala: “es evidente que s6lo el Ejecutivo, a través del complicado
mecanismo técnico-politico de la Secretaria de Hacienda, estd en posibilidad de

12 3

proponer el plan financiero anual de la administracion™.

Secretario de Hacienda y Crédito Pitblico

Por otra parte, en el articulo 74 fraccion 1V se sefiala que sera el secretario del ramo
correspondiente quien comparezea a explicar la iniciativa de Ley de Ingresos; y en
el articulo 90 de la Constitucion se prevé que la ley organica que expida el Congreso
distribuird los negocios del orden administrativo de la Federacion que estardn a
cargo de las secretarias de Estado. Conforme a lo anterior, en el articulo 31 de la
l.ey Organica de la Administracion Pablica Federal, fracciones I y 111, se establece
que corresponde a la Secretaria de Hacienda v Crédito Pablico proyectar y calcular
los ingresos de la Federacion y de las entidades paraestatales, considerande las
necesidades del gasto publico federal, la utilizacion razonable del crédito publico
v la sanidad financiera de la administracion piblica federal; y estudiar y formular
los proyectos de leyes y disposiciones fiscales y de las leyes de ingresos de la
Federacion, y conforme a lo dispuesto por el articulo 6, fraccion V del Reglamento

3 Felipe Tena Ramirez, Derecho constitucional mexicano, 21a. ed., Porrua, México, 1985, p. 287.
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Interior de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, corresponde al secretario
de Hacienda “‘proponer al Ejecutive Federal los proyectos de iniciativas de leyes,
decretos [...]”

Por otra parte, el articulo 45, fraccién XIV del mismo ordenamiento establece
que corresponde a la Direccion General de Politica de Ingresos

proponer los anteproyectos de iniciativa de ley y proyectos de reglamentos en materia
fiscal de la Federacién [...] debiendo presentar dichos anteproyectos a aprobacion
superior, a més tardar el 1 de febrero o ¢l 15 de agosto para presentar las iniciativas en
el siguiente periodo de sesiones del Congreso de la Unién.

Asi mismo dicha unidad administrativa tiene facultades de conformidad con
lo dispuesto por el articulo 45, fraccioén [ del propio reglamento para

proponer, para aprobacion superior, la politica fiscal nacional e internacional, inclu-
yendo la politica aduanera, la de estimulos fiscales para ¢l desarrollo de la economia
nacional, la referente a productos, aprovechamientos, precios y tarifas de la Federacion
[...] en congruencia con la politica hacendaria y la politica econdémica y social del pais,
en coordinacidn con otras unidades admmistrativas competentes de la Secretaria y otras
entidades publicas.

Por ultimo, el articulo 10, fraccién Il del ordenamiento citado sefiala que
compete al procurador fiscal de la Federacién formular los proyectos de iniciativas
de leyes y decretos en materia hacendaria, entre los que se encuentran las de
naturaleza fiscal.

Proceso de elaboracion de la iniciativa

La elaboracion de la iniciativa deriva de un proceso que se instrumenta consideran-
do tanto el escenario econémico en que sc encuentra inmerse, como las perspectivas
de la economia. Este proceso incluye varias etapas.

La elaboracion de las leyes fiscales a través de los érganos antes sefialados,
constituye un cuidadoso proceso anual que culmina con la presentacién de las
iniciativas del Ejecutivo Federal. Dicho proceso comprende: la definicion de la
politica fiscal; el analisis del comportamiento econdémico; la concertacién y con-
sulta, y la decision.

Definici6n de la politica fiscal

Este concepto integra el marco de decisiones econdmicas que convertidas en
normas juridicas tiene por objeto alcanzar Jas metas del sistema politico en el poder.
En relacion con este tema, el autor William F. Albrech sefiala que el objetivo de la
politica fiscal es eliminar las distorsiones que se dan entre inflacién y deflacién. El
presupuesto del gobierno y el sistema de contribuciones son los instrumentos
bésicos para ello, por sus efectos inmediatos y medibles en la demanda agregada.*

4 William F. Albrech, Economics, Prentice Hall, New Jersey, 1974, p. 199.



PROCEDIMIENTO DE ELABORACION DE LAS LEYES 19

La definicién de politica fiscal contenida en el Plan Nacional de Desarrolle
1995-2000, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de mayo de 1995
constituye el cumplimiento del mandato constitucional establecido en el articulo
25, segundo parrafo, el cual prevé que:

El Estado planeard, conducird, coordinara y orientara la actividad econdémica nacional,
y llevara al cabo la regulacion y fomento de las actividades que demande el interds
general en el marco de las libertades que otorga esta Constitucion.

Por otra parte, el articulo 26 de la Constitucidn establece que:

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

En este articulo se dispone igualmente que habra un Plan Nacional de Desa-
rrollo al que se sujetardn obligatoriamente los programas de la administracién
publica federal.

En cuanto a la politica fiscal, el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000
establece los criterios a que debe sujetarse toda decision politica en la materia,
conforme a las siguientes lineas de accion:® tender a una reforma fiscal que
promueva el ahorro y la inversién; promocion del ahorro privado a través de
instrumentos financieros que ofrezcan seguridad y rendimientos competitivos a los
ahorradores; fortalecimiento de los mecanismos de financiamiento del sistema de
seguridad social como medio eficaz para estimular el ahorro interno; consolidacién
del ahorro publico mediante el mantenimiento de finanzas publicas sanas, y de un
gjercicio del gasto corriente y de inversidn piitblica que siga criterios de eficiencia
sacial; y uso prudente del ahorro externo sobre bases de complementariedad con el
ahorro interno. Como se observa, el Plan Nacional de Desarrollo plantea un
esquema claro de las lineas a seguir en materia fiscal en el periodo 1993-2000.

En este aspecto conviene destacar que el autor Norris Clement, al analizar las
politicas de desarrollo, sefiala que *la medicion det desarrollo o mas concretamente
del crecimiento es una tarea dificil debido a la relatividad involucrada y por los
Jjuicios sobre valor que deben emitirse con respecto a la calidad de vida, por
oposicion a la calidad de bienes” .

Por su parte el autor Pierre Betram precisa que “‘la fiscalidad en los paises en
vias de desarrollo es mds importante que en las sociedades industrializadas, debido
a que €sta no solo asegura la cobertura de los gastos publicos, sino que sirve como
instrumento del desarrolio economico™.”

Por tltimo, se puede afirmar, de acuerdo con lo anterior, que la politica fiscal
como instrumento dei desarrollo implica: plantear un esquema de justicia tributaria;

3 Plan Nacioned de Desarrotlo 1995-2000, Diario Qficial de la Federacion, de 31 de mayo de
1995, p. 76.

¢ Norris Clement, Economia. Enfoque América Lating, McGraw-Hill, Méxice, 1979, p. 305.

7 Pietre Betram, Les systemes fiscaux, pur, Francia, 1981, p. 31
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generar efectos economicos redistributivos; procurar el incremento en el nimero
de satisfactores y generar un incremento en la calidad de éstos.

Analisis del comportamiento econémico

Conforme a lo sefialado, la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, a partir de su
responsabilidad de pianear y programar el financiamiento del desarrollo, elabora
un diagnéstico del comportamiento econémico y proyecta éste en el ejercicio
siguiente para precisar la estrategia fiscal a seguir.

La estrategia planteada para el referido periodo incluye las siguientes conside-
raciones: la experiencia de México y de otros paises muestra que el crecimiento
econémico sostenido sélo es posible cuando se procuran, alcanzan y preservan los
equilibrios macroeconomicos fundamentales. Ademds, es esencial que las politicas
que procuran esos equilibrios sean transparentes y estables para que tengan credi-
bilidad v ofrezcan certidumbre a la poblacion. Para que la situacion macroecond-
mica permita una expansion sostenida de la actividad economica y del empleo, se
requiere contar con finanzas publicas sanas, con una politica cambiaria que coad-
vuve a la competitividad de la economia y al equilibrio de la balanza de pagos, y
con una politica monetaria conducente a la estabilidad de precios.

Los elementos de esta estrategia son: disciplina fiscal; control de la contabili-
dad gubernamental; base de ingresos suficiente y permanente, compatible con el
sostenimiento de finanzas puablicas sanas; mejoramiento de la administracion
tributaria para propiciar un mayor cumplimiento de las obligaciones fiscales;
aumento en el universo de los contribuyentes y aseguramiento de un financiamiento
equilibrado de las actividades publicas.

Los indicadores macroecondmicos que se consideran son, entre otros, los
siguientes: crecimiento del producto interno bruto, nivel del incremento anual
promedio del indice nacional de precios al consumidor, precio promedio del
petréleo, situacion de la balanza de pagos, endeudamiento neto externo, tipo de
cambio, costo percentual promedio, etcétera.

Una vez que se definen los criterios econdmicos, el esquema normativo puede
plantearse y éste a su vez genera el diseiio de los proyectos legislativos.

Concertacién y consulta

Los diversos sectores que participan en las actividades econdémicas, ocupados en
la constante revision de su ambito de accién y participando en las decisiones
gubernamentales, comparten con las autoridades los planteamientos sobre situacio-
nes especificas para analizar propuestas.

Los sectores involucrados incluyen, entre otros, a los sujetos pasivos de las
normas fiscales, a los docentes e investizadores en la materia, a los investigadores
en materia econdmica y social y a los expertos en interpretacion judicial.
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Se destaca gue en algunos aspectos los integrantes de la administracién
hacendaria, encargados de la aplicacion de las normas fiscales, plantean modifica-
ciones con base en su experiencia operativa. Adicionalmente, la firma del Tratado
de Libre Comercio ha generado diversas modificaciones derivadas de la incorpo-
racion de México a los mercados internacionales, lo que constituye el mecanismo
de engarce de este tipo de tratados con la legislacion mexicana.

La identificacién de los problemas de aplicacion, de interpretacién, o de
operacion administrativa de las normas es analizado por los érganos competentes
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico a fin de elaborar un esquema de
soluctén juridica a la problematica planteada, que se integra por un documento
de trabajo en el que se sefiala ¢l texto vigente, su problemaitica o las circunstancias
que impulsan su medificacion y el texto que se propone. asi como ¢l andlisis de las
consecuencias o efectos que, en su caso, es previsible que genere €sta, para
considerarlas en las decisiones que se tomen.

Decision

La decision es una opcidn que involucra los conceptos de viabilidad econdmica,
juridica, politica y social. Conjugar estas variables es un atributo del poder de
decision. Expertos en estos temas han sefialado que *‘la definicion de altemnativas
dependera siempre de elegirse aquellas que presenten un mayor grado de eficacia
y conveniencia”f

I.o mds importante de esta parte es que las decisiones que se tomen tienen las
siguientes caracteristicas: quien las toma es el érgano de Poder Ejecutivo respon-
sable de estas politicas, el secretario de Hacienda y Crédito Piblico; la estructura
de todas las decisiones tiene congruencia y consistencia juridica, es decir, armonia,
lo que significa tender al objetivo que se pretende alcanzar; se presentan con un
alto contenido de negociacion con los sectores involucrados; se prevé la factibilidad
o posiblilidad de ejecutarse, tanto en el aspecto de la capacidad de los érganos
encargados de aplicar las normas emitidas del Congreso, como de los instrumentos
técnico-operativos que se requieren para hacerlos efectivos.

Elaboracion material de la iniciativa

De las nueve fuentes de ingresos que prevé la Ley de Ingresos de la Federacion,
una de ellas lista las relativas a contribuciones, clasificandolas en cuatro: impuestos,
aportaciones de seguridad social, contribuciones de mejoras y derechos.

De acuerdo con estas fuentes de ingresos y conforme a lo dispuesto en la
Constitucién Politica, las contribuciones se establecen en la ley. Las leyes fiscales
son las siguientes, con contenido genérico: Ley de Ingresos de la Federacion,’
Cédigo Fiscal de la Federacion, Ley Aduanera y Ley de Coordinacion Fiscal; v de
contenido especifico: Ley del Impuesto sobre la Renta, Ley del Impuesto al Activo,

¥ Jusé Saenz Arroyo, et al | Técnica legislariva, Porria, México, 1988, p. 12,
* En esta ley s¢ establece el impuesto sobre rendimientos petroleros.
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Ley del Impuesto al Valor Agregado, Ley del Impuesto sobre la Prestacion de
Servicios Telefonicos, Ley del Impuesto sobre Adquisicion de Inmuebles,'® Ley
del Impuesto sobre Tenencia o Uso de Vehiculos, Ley del Impuesto sobre Servicios
Expresamente Declarados de Interés Pablico —en los que intervengan empresas
concesionarias de bienes de dominio directo de la nacién—, Ley del Impuesto sobre
Automoviles Nuevos, Ley del Impuesto de Importacion y Ley del Impuesto de
Exportacion.

Para hacer el planteamiento de modificacidn de las leyes fiscales se realizan
proyecciones y estimaciones y se hacen los calculos econémicos correspondientes
a fin de plantear, conforme a la tendencia que muestra cada sector econdmico,
adecuaciones de alta rentabilidad para el financiamiento del desarrolio.

La politica fiscal permite definir si es mas rentable y viable revisar los
gravamenes al ingreso, al consumo, o si cierta politica o tendencia ha sido eficiente
aumentando las tasas, ampliando la base gravable o definiendo nuevas fuentes
contributivas,

En la elaboracion de las leyes fiscales, estas opciones de politica econdmica
se describen en la exposicién de motivos de cada iniciativa, mismas que explican
el contenido normativo del proyecto.

El diagrama de instrucciones o lineamientos formulados en el Plan Nacional
de Desarrollo y el Programa de Financiamiento del Desarrollo van identificando
los textos de los articulos que deben modificarse.

Asimismo, se verifica que los plantzcamientos econdmicos se enmarquen en lo
dispuesto por el articulo 31 constitucional, asi como que la fuente gravable se ajuste
a los principios de competencia, legalidad y respeto a las garantias individuales.

Por ultimo, el proyecte que se elabora se correlaciona con los ordenamientos
legales a fin de guardar congruencia con el marco normativo mexicano; se elabora
un esquema de correlacién de textos, ya que a partir de una decision econdmica
pueden ser diferentes leyes fiscales las que se deben modificar, y se efectiia la
revision sistemndtica a fin de que haya homogeneidad y simetrfa en las propuestas.

En esta parte del procedimiento, que consiste en elaborarlo materialmente, se
aplican las reglas de técnica legislativa. Esta etapa incluye el disefic del proyecto,
laredaccidn especifica de las normas juridicas, la esquematizacion de la regulacion,
vy la preparacion de la iniciativa.

El disefio del proyecto comprende la definicién sistematica del orden de los
titulos, de los capitulos y de los articulos. Atendiendo a que la redaccion de
las normas juridicas es la parte medular del proceso ya que los principios aplicables
al fondo y a la forma de las mismas expresan la estructura lingiiistica de la norma
juridica.

Al respecto, Fritz Newmark sefiala que “‘en la estructura de las normas, los
principios juridico-tributarios son: congruencia, sistematizacion de las medidas

tributarias, transparencia y practicabilidad de las medidas fiscales™."

19 Esta ley se abrogé a partir de 1996.
1 Fritz Newmark, ntroduccion a la imposicién, Instituto de Investigaciones Fiscales, Madrid,
1974, p. 399.
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En relacién con estos temas, otros autores como Pérez de Ayala se refieren a
la técnica de las ficciones, ya que “‘el legislador al elaborar el supuesto o hecho
legal procede por abstraccion de una realidad prejuridica [...] para que la norma
juridica cumpla con sus fines como instrumento de organizacion social [...] es
preciso que alcance cierto grado de certeza en sus definiciones normativas o de su
eficacia o viabilidad aplicativa™."?

En este aspecto se puede precisar que la eficacia de una disposicion legal
depende de cuatro elementos: disefio adecuado de la norma a la realidad que reguia;
estructura operativa precisa y clara; enlace regulatorio convenientemente engarza-
do y difusion y control de su eficacia.

La esquematizacidén del proyecto comprende la ordenacion material del mis-
mo. En relacién con este aspecto, las definiciones de practica legislativa han
recomendado el empleo de la téenica de paquete en la presentacion de la iniciati-
va, que consiste en integrar en un solo proyecto de iniciativa las diferentes leyes
fiscales que se modifican. Dicho proyecto se integra con lo siguiente; exposicion
de motivos; listado de articulos que se modifican v su contenido, disposiciones de
vigencia anual y articulos transitorios.

El paquete que se integra con la iniciativa de ley de ingresos y la llamada ley
que establece, reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones fiscales, se conoce
como ‘“‘paquete fiscal”.

Larazon de utilizar la técnica de ““paquete™ deriva de la posibilidad de analizar
en su conjunto en forma sistematica y simultinea las normas juridicas, a fin de
entender las medidas en su conjunto ¥ no en forma aislada. Adicionalmente, esta
técnica asegura la realizacion de un solo procedimiento legislativo.

Como se observa, en la elaboracidn de las iniciativas fiscales el Poder Ejecutivo
realiza un procese de revision y analisis, contando con los recursos de informacién
economica que requiera de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. En el
gjercicio de esta responsabilidad compartida con el Poder Legislativo, ei Ejecutivo
cumple presentando la iniciativa correspondiente, que es una propuesta que se
somete a la soberania nacional para poder convertirse en la voluntad popular
plasmada en ley.

Expedicion de la ley

L.a Iniciativa de Ley de Ingresos y de la Ley que Establece, Reforma, Adiciona y
Deroga diveras Disposiciones Fiscales es el punto de partida que inicia la aplicacion
del proceso legisiativo.

De conformidad con lo dispuesto por el articulo 73, fracccion VII de la
Constitucion, es facultad del Congreso de la Union “imponer las contribuciones
necesarias para cubrir el presupuesto™, y el articulo 72 de 1a Constitucién establece
en el inciso &) que “‘la formacion de las leyes o decretos puede comenzar indistin-

12 perez de Ayalta, Las ficciones de devecho tributario, Derecho Financiero, Madrid, 1978, p. 119
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tamente en cualquiera de las camaras, con excepcion de los proyectos que versaren
sobre empréstitos, contribuciones o impuestos o sobre reclutamiento de tropas,
todos los cuales deberan discutirse primero en la Camara de Diputados™. De
acuerdo con lo anterior, en el caso de iniciativas fiscales, la cAmara de origen es la
de diputados.

Por otra parte, en el articulo 74, fraccion 1V de la Constitucion se sefiala que
es facultad exclusiva de la Cadmara de Diputados ‘“‘examinar, discutir y aprobar
anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacion [...] discutiendo primero
las contribuciones que, a su juicio, deben decretarse para cubrirlos™. La disposicion
constitucional prevé asi el orden en que deben discutirse los proyectos que se
sometan a consideracion del Poder Legislativo, precisando que primero se discutan
las contribuciones que deben decretarse para cubrir el presupuesto.

La Camara de Diputados, organo ante el cual se presentan las iniciativas, se
integra por quinientos diputados, de los cuales trescientos son de mayoria relativa
y doscientos de representacion proporcional, que se eligen cada tres afios.

El Congreso de la Unidn celebra dos periodos ordinarios de sesiones, del 1 de
septiembre al 15 de diciembre y del 15 de marzo al 30 de abril.

En el caso del primer afio de gobiemo, el plazo del primer periodo de sesiones
puede extenderse hasta el 31 de de diciembre de ese afio. En materia fiscal,
atendiendo al principio de anualidad, las iniciativas en materia fiscal se presentan
en el primer periodo de sesiones del Congreso, a mas tardar el 15 de noviembre o
del 15 de diciembre tratindose del primer afio de gobierno. Este principio previsto
en la Constitucion no impide que tratdndose de leyes fiscales distintas a la Ley de
Ingresos, éstas puedan presentarse en el segundo periodo ordinario o en un pericdo
extraordinario.

Al presentar el Poder Ejecutivo sus iniciativas, éstas son analizadas, discutidas
y, en su caso, aprobadas por el Poder Legislativo. Este procedimiento incluye las
siguientes etapas: comparecencia del secretario de Hacienda y Crédito Publico ante
la Camara de Diputados para explicar las iniciativas y para dar respuesta a las
preguntas que se le formulen; turno a la Comision de Hacienda para el analisis de
la iniciativa y preparacion del proyecto Jde dictamen; examen, discusidn y aproba-
cidn por el pleno de la Camara de Diputados, con |a posibilidad de modificaciones,
en su caso, en tribuna; votacién del dictamen con minuta; aprobacion y envio a la
Camara de Senadores o reenvio a la Comision de Hacienda para su reformulacion.
En la Camara de Senadores, el procedimiento es similar e incluye turno a la
Comision de Haclenda, analisis y preparacion de dictamen con minuta, analisis,
discusion y votacién en fa Camara de Senadores y envio al Ejecutivo para su
promulgacién.

Comparecencia
Para la comparecencia que efecta el secretario de Hacienda y Crédito Pablico, se

prepara un acuerdo entre las diferentes fracciones parlamentarias a fin de organizar
el empleo de tiempo entre la exposicion y las preguntas que se formulen al mismo,
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La fecha en que se programa la comparecencia considera un plazo prudente entre
la presentacién de la iniciativa y €sta, con el objeto de permitir a los diputados
conocer y analizar el contenido de las iniciativas y formular las preguntas que
estimen convenientes.

Analisis y formulacién del dictamen

Después de recibidas las iniciativas se expide un acuerdo de tramite que da por
recibidas las iniciativas y determina que se turnen a la Comisién de Hacienda y
Crédito Publico para su analisis ¥ elaboracion del dictamen correspondiente.

Al respecto, el articulo 71 constitucional sefiala que “las iniciativas presenta-
das por el presidente de la Republica, por las legislaturas de los Estados o por las
diputaciones de los mismos, pasaran desde luego a Comision™,

Las fracciones parlamentarias que integran la Camara de Diputados correspon-
den a cada uno de los partidos politicos. Cada una de ellas esta representada en [a
Comisién y participa en la elaboracion de la Ley de Ingresos de la Federacion, asi
como de la Ley que Establece, Reforma, Adiciona y Deroga diversas Disposiciones
Fiscales.

La elaboracion del dictamen de fey lo realiza la Comision de Hacienda y
Crédito Plblico y su contenido consiste en la explicacion de la aceptacion o del
rechazo de la propuesta formulada por e! Ejecutivo y el contenido de cada uno de
los articulos que se modifican con el texto que ta Comisidn propone, para su
aprobacion al pleno.

Ei dictamen constituye un documento esencial para los drganos encargados de
interpretar los textos legales, ya que en él se contienen las explicaciones relativas
a las modificaciones a la iniciativa que la Comision propone al pleno de la Camara
y los razonamientos y justificacion de las mismas.

Examen y discusion

El dictamen es discutido por la asamblea en pleno, en la fecha prevista para tal
efecto por la camara, procediendo después a la votacion. El procedimiento de
discusién y votacion es el siguiente: en la sesion programada para analizar las
iniciativas se lee el dictamen y en su caso e! voto particular; el presidente de la
camara forma una lista de los individuos que deseen hacer uso de la palabra en
contra y otra de tos que la pidan a favor. Esta lista se lee integra antes de iniciar la
discusion.

Todo proyecto de ley se discute primero en lo general —es decir, en su
conjunto-~ y luego en lo particular cada uno de los articulos. Los miembros de la
camara hablan alternativamente en contra y en pro, iniciandose la discusion por el
primero de los miembros inscritos para hablar en contra.

Sobre ¢l andlisis en el pleno es importante sefialar que, sin existir normas
escritas sobre esta materia, es recomendable, en caso de hacer alguna propuesta que
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no fue presentada ante la comision que elaboré el dictamen, analizarla en el marco
integral de la propuesta formulada por la comision; que se justifique por que
obedezca a informacién de ultima hora o a circunstancias especiaies; que se
justifique o en su caso que resulte necesaria para dar mayor claridad a la norma o
para corregir algun error o defecto en la elaboracion del dictamen.

Para dichos casos existe una disposicion especifica de la Ley de Ingresos en la
Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal que en su articulo 22
prevé que a toda proposicion de aumento ¢ creacidn de partidas al proyecto de
presupuesto debera agregarse la correspondiente iniciativa de ingreso si con tal
prop6sito se altera el equilibrio presupuestal. Esta correlacién es importante ya que
una propuesta hecha al presupuesto repercutiria en la Ley de Ingresos de la
Federacion.

Todas las iniciativas de ley que consten de mas de treinta articulos pueden ser
discutidas y aprobadas por libros, capitulos, secciones o parrafos en que se dividan.
Si en lo particular sélo se impugnan ¢iettos articulos, se vota individualmente sobre
el resto de los preceptos, dejando para discusion los restantes; antes de cerrarse la
discusién en lo general y en lo particular, pueden hablar hasta seis miembros en
favor y seis en contra.

Votacién del dictamen con minuta

El presidente de la camara pregunta si e! proyecto esta suficientemente discutido,
y si lo estd se procede a la votacion, primero en lo general y luego en lo particular;
la votacion de los proyectos de leyes es nominal, es decir, cada diputado indica su
nombre y el sentido de su voto.

Envio a la Camara de Senadores"

La minuta que se integra con ¢l contenido de los textos aprobados, incluidas
aquellas modificaciones hechas en tribuna, se envia a la Camara de Senadores, que
€s camara revisora.

De la minuta se da cuenta a la asamblea y ésta es enviada a la Comision de
Hacienda para la elaboracion del dictamen correspondiente.

Eltexto del dictamen elaborado por la comisidn se somete a discusion al pleno
de dicha cdmara. Como camara revisora, 2n caso de que no se votara a favor, tendria

3 La Camara de Senadores se integra por 124 senadores, cuatro por cada estade y cuatro por el
Distrito Federal; de ellos tres son electos por el principic de mayoria relativa y uno es asignado a la
primera minoria. De conformidad con lo dispuesto por el articulo 56 constitucional, para cada entidad
federativa fos partidos poiiticos deberdn registrar una lista con tres fémulas de candidatos. La senaduria
de primera mayoria le serd asignada a la formula de candidatos que encabece la lista del partido politico
que, por si mismo, haya ocupado el segundo lugar ¢n niimero de votos de la entidad de que se trate. Los

senadores duran en su encargo Seis afos. ,
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que reenviarse a la camara de origen con las modificaciones propuestas a efecto de
que volviera analizarse por ésta.

Al respecto, es necesario recordar que el articulo 72 constitucional prevé el
procedimiento intercameral de andlisis y revisidn de las iniciativas.

En relacién con el procedimiento de anélisis y votacion, las reglas sefialadas
para la camara de origen son comunes a ambas camaras.

Votado el proyecto por la cdmara revisora se firma por los presidentes de ambas
cdmaras y por un secretario de cada una de ellas.

Envio al Ejecutivo

Las leyes votadas por el Congreso General se expiden bajo la siguiente formula:
“El Congreso de los Estados Unidos Mexicanos decreta: (aqui texto de ley o
decreto).”

Este texto es remitido al Ejecutivo Federal para completar su procedimiento,
ya que se requiere la promulgacion y publicacién de la misma para que puedan ser
aplicadas por la autoridad y para que exista la obligacién de obedecerlas.

De acuerdo con lo dispuesto por el articulo 72 constitucional, el Ejecutive
cuenta con un plazo de diez dias para ejercer su derecho de veto. Lo anterior se
justifica ya que aunque la iniciativa de este tipo de leyes es presidencial, es posible
que el Poder Legislativo pudiera imponer al Ejecutivo normas que, a juicio de éste,
hicieran no viable el proyecto econémico en su conjunto, lo que generaria dificul-
tades en el ejercicio de esta facultad presidencial.

La promulgacion es facultad del Poder Ejecutivo de conformidad con lo
dispuesto por los articulos 72 y 89 fraccion | de la Constitucion.

El autor Felipe Tena Ramirez sefiala que

Promulgar (pro vulagare) significa etimolégicamente llevar al vulgo, a la generalidad,
¢l conocimiento de una ley [...]. Por la promulgacion €l Ejecutivo autentifica la exis-
tencia y regularidad de la ley. ordena su publicacion y ordena a sus agentes que lahagan
cumplir |...]. en esa virtud la ley se hace ejecutable, adquiere valor imperativo, caracter
que no lenia antes de pasar de la jurisdiceion del Congreso a la del Ejecutivo.

La promulgacidn se realiza mediante un decreto que se expide por el Ejecutivo,
el cual contiene el texto aprobado por el Congreso, mismo que debe ser refrendado
por el secretario de Gobernacion exclusivamente, ya que se trata de un acto de su
competencia.

El autor citado continta diciendo:

No obstante la ley promutgada no. es obligatoria todavia para la generalidad mientras
ésta no quede notificada de su existencia... La publicacion es, pues, el acto del Poder
Ejecutive por el cual la ley votada y promulgada se lleva al conocimiento de los
habitantes, medianie un acto que permite a cuaiquiera el conocimiento de la ley y que
establece para lo futuro la presuncién de que la ley es conocida par todos. '

 Felipe Tena Ramirez, op. cit., pp. 461 y 462,
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Las leyes fiscales se publican en el Diario Oficial de la Federacion. En las
mismas se prevé la entrada en vigor que por regla general es el | de enero del afio
siguiente, aunque en algunos casos se prevén fechas distintas. Adicionalmente, y
en el 4mbito de sus facultades, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico cuenta
con programas de edicion, distribucion y difusion de las leyes fiscales.

TRATADQOS INTERNACIONALES

Marco constitucional

La ley es la fuente formal de la obligacion de contribuir a los gastos publicos. Sin
embargo, en los tltimos diez afios la posicién de México en el ambito intermacional
ha generado que se recurra a la fuente de derecho internacional denominada
tratados para regular circunstancias especificas de contribuyentes.

Asi, la incorporacion de México a los mercados internacionales, que ha
derivado del movimiento intenso de capitales y de personas, ha desarrollado una
de las fuentes del derecho fiscal que hasta hace pocos afios se limitaba a tratados de
asistencia administrativa. Conforme a lo anterior, de 1990 a la fecha, México ha
celebrado 15 convenios para evitar la doble tributacion.

Eilejercicio de la facultad del Ejecutivo para celebrar dichos convenios se funda
en el articulo 133 constitucidénal, que sefala: *‘Esta Constitucion, las leyes del
Congreso de la Unién que emanen de ella y todos los tratados que estén de acuerdo
con la misma y que se celebren por el presidente de la Republica, con la aprobacion
del Senado, seran la Ley Suprema de toda la Unién.”

Por otra parte, el articulo 89, fraccion X, sefiala como facultad del Ejecutivo
Federal: ““Dirigir la politica exterior y celebrar tratados internacionales, sometién-
dolos a la aprobacion del Senado.”

Tipos de tratados y convenios en materia fiscal

De conformidad con el articulo 2° de la Ley para la Celebracién de Tratados, éstos
pueden ser tratados o convenios internacionales y acuerdos interinstitucionales. Los
primeros se suscriben por el Ejecutivo Federal y los acuerdos se firman por los
titulares de las instituciones de cada pais.

En México existen convenios para evitar la doble tributacién y acuerdos de
intercambio de informacién, asi como acuerdos en materia aduanera. Se destaca
que en varios casos los convenios para evitar la doble tributacion incluyen también
los temas de intercambio de informacién.
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Procedimiento para la celebracién de tratados

En [a formulacion de este tipo de ordenamiento se requiere un analisis de los
movirientos de capital y personas entre México y los paises con los que se pretende
celebrar el tratado; identificacidn del marco internacional en el cual se celebran este
tipo de tratados, puede ser ¢l caso de un convenio con la Organizacion para el
Comercio y ¢l Desarrollo Econdmico (OCDE) para iniciar el contacto con el pais
correspondiente; definicion de los aspectos generales en los que hay total coinci-
dencia con el texto de ta OCDE v de aquellos temas de negociacion especifica;
elaboracion material del texto; firma por el Ejecutivo Federal; ratificacion del
Senado; promulgacién y publicacién y, por tltimo, intercambio de notas para
notificar que todos los requisitos constitucionales se han cumplido y que se inicia
la vigencia.

Caracteristicas de estas disposiciones

a) Se celebran con cada uno de los paises y contienen en su mayoria disposi-
ciones tipo y otras especificas.

b) Se aplica a impuestos sobre la renta y sobre el patrimonio, exigibles por
cada uno de los Estados contratantes, de sus entidades federativas o de sus
subdivisiones politicas o sus entidades [ocales, cualquiera que sea su
sistema de exaccidn.

¢) Se desarrollan a partir del concepto de residencia.

d) Algunos incluyen un protocolo, documento que contiene precisiones o
aclaraciones sobre el tema.

¢) Se prevén las reglas sobre la entrada en vigor y sobre la forma de concluir
el mismo.

Integracion al sistema juridico mexicano

Como se ha sefialado, ta Constitucidn prevé la existencia de este tipo de normas
juridicas, cuyo desarrollo ha sido intenso a partir de 1990.

Ademas de la Constitucion, el Codigo Fiscal de la Federacion, la Ley Organica
del Tribunal Fiscal y la Ley del lmpuesto sobre la Renta contienen disposiciones
que sirven de punto de conexioén entre el derecho internacional y el derecho fiscal
nacional.

El articulo 1° del Cédigo Fiscal sefiala que:

Las personas fisicas y morales estan obligadas a contribuir para los gastos publicos
conforme a las leyes fiscales respectivas; las disposiciones de este Codigo se aplicaran
en su defecto y sin perjuicio de lo dispuesto por los tratados internacionales de que
México sea parte,



30 DERECHO FINANCIERQ

El articulo 9°, altimo pérrafo del mismo ordenamiento, sefiala que tratandose
de personas fisicas, laresidencia en el extranjero se acredita ante la autoridad fiscal,
mediante constancia expedida por las autoridades competentes del Estado del cual
son residentes.

El articulo 63, tltimo parrafo de dicho cédigo sefiala que:

Mediante acuerdo de intercambio de infermacion, suscrito por el secretario de Hacienda
y Crédito Pablico, se podrd suministrar informacion a la autoridades fiscales de paises
extranjeros, siempre que se pacte que la misma solo se utilizara para efectos fiscales y
se guardara el secreto fiscal correspondiente por el olro pais de que se trate.

Por otro lado, la Ley Orgénica del Tribunal Fiscal de la Federacion sefiala en
su articulo 20, fraccion I, inciso 5}, que es competencia de las secciones del Tribunal
Fiscal resolver los juicios en los que la resolucidn impugnada se encuentre fundada
en un tratado o acuerdo internacional para evitar la doble tributacién o en materia
comercial, suscrito por México o cuando el demandante haga valer como concepto
de impugnacion que no se hubiera aplicado en su favor alguno de los referidos
tratados o acuerdos.

La Ley del Impuesto sobre la Renta establece en el articulo 4-A que los tratados
internacionales que establecen cargas menores o excepciones distintas a las previs-
tas en esta ley, solo se aplicaran cuando el contribuyente acredite la residencia en
el pais de que se trate, en los términos del propio tratado.

Al respecto conviene sefialar que el autor Richard Doernberg sefiala que

virlualmente cada pais especifica las reglas fiscales que rigen el tratamiento de sus
residentes y ¢iudadanos que operan en su pais. Asi, mientras los sistemas fiscales
difieren de pais en pais hay algunas similaridades basicas y entendiniientos [...] Las
transacciones internacionales pueden agruparse en dos grandes categorias: las internas
y las externas. Estos términos se refieren al tratamiento fiscal de residentes y ciudadanos
de ese pais que hacen negocios o invierten en el extranjero y al tratamiento fiscal a los
contribuyentes extranjeros que hacen negocios o invierten en ese pais.'®

DISPOSICIONES REGLAMENTARIAS

La estructura juridica de la relacion juridico-tributaria y la armonizacién de todos
sus elenientos para hacer de estas disposiciones normas efectivas, ha generado el
desglose de la regulacion a otros instrumentos juridicos complementarios a la ley.

Este tipo de ordenamiento ha ido paulatinamente reduciende su campo de
aplicacion debido a un desarrollo de la normatividad administrativa y considerando
que la gran mayoria de las disposiciones operativas o técnicas que expide la
secretaria no requieren, dada su naturaleza, de un instrumento juridico de tan alta

'* Richard Doernberg, International Taxaticn in a Nut Shell, West Publishing Company, EUA,
1988, pp. 6-9.
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jerarquia y considerando, por tltimo, que en algunos de ellos se trata de ajustes a

tablas o a datos que son materia instrumentat y no decisiones de politica fiscal, por
lo que su contenido se incluye en las Reglas Generales.

Decretos v acuerdos presidenciales

El Codigo Fiscal de la Federacidn en el articulo 3% dispone:

El Ljecutivo Federal mediante resoluciones de cardcter general. podra:

1. Condonar o eximir. lotal o parcialmente, €l pago de centribucioncs o sus
accesorios, autorizar su pago a plazo, diferido o en parcialidades, cuando se haya
afectado o trale de impedir que se afecte la situacién de algdn lugar o regidn del pais,
una rama de actividad, la produccién o venta de productos, o la reatizacion de una
actividad, asi como en casos de catdstrofes sufridas por fendmenos metcorologicos,
plagas o epidemias.

11. Dictar las medidas relacionadas con la administracion, control, forma de pago.
vy procedimientos sefialados en las leyes fiscales, sin vatiar las disposiciones relaciona-
das con cl sujeto, la base, la cuota o la tarifa de los gravamenes, las infracciones o las
sanciones de las mismas, a fin de facilitar el cumplimiento de las obligaciones de los
contribuyentes.

M. Conceder subsidios o estimules.

Las resoluciones que conforme a este articulo dicte ¢l Ejecutivo Federal, deberan
sefialar las contribuciones a que se retieren. salvo que se traie de estimulos fiscales, asi
como el monto o proporcidn de los beneficios, plazos que se concedan y los requisitos
que deban cumplirse por los beneficiados.

De este articulo se desprende lo siguiente:

a} Este tipo de ordenamiento es de competencia exclusiva del Ejecutivo
Federal, depositado por disposicion del articulo 80 de la Constitucidn en
el presidente de los Estados Unidos Mexicanos.

b} Pueden preverse los siguientes tipos de actos fiscales: condonar o eximir;
conceder el pago a plazo, diferido o en parcialidades, lo anterior siempre
en caso de circunstancias econdmicas o de la naturaleza que generen
situaciones desfavorables para los contribuyentes.

¢) Puede contener medidas de administracion, control o forma de pago y
procedimientos para facilitar el cumplimiento.

d) Enelcaso de facilidades no es posible variar las disposiciones legales sobte
sujeto, objeto, base, cuota, tasa o tarifa de los gravamenes, las infracciones
o las sanciones.

e) Las resoluciones en esta materia deben sefialar la contribucion (salvo en ei
caso de estimulos), el monto o proporcién del beneficio, los plazos v
requisitos.

/) Las disposiciones que regulan o modulan problemas inmediatos de aten-
cidn urgente, en los que razones economicas o de catastrofes o problemas
de salud puablica los justifican.
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Reglamentos

g) Aunque en materia reglamentaria no existen reglas sobre este tema, este
tipo de disposiciones se expiden a través de acuerdo o decretos presiden-
ciales.

Estos ordenamientos se expiden con base en la facultad constitucional del
Ejecutivo Federal prevista en el articulo 89, fraccion X.

Este tipo de normatividad tiene las siguientes caracteristicas: resuelve casos
especificos cuya problematica no puede esperar a otro tipo de ordenamiento; su
vigencia es generalmente temporal; los sujetos normados corresponden a sectores
identificados al efecto y se justifican por darse en circunstancias muy especificas.

independientemente de esta facultad, el presidente de la Repuablica cuenta con
otras facultades genéricas en la materia. Al respecto, el autor Raul Rodriguez
Lobato se refiere al decreto-ley o decreto delegado que se da cuando ““la Constitu-
cion autoriza al Poder Ejecutivo, ante situaciones consideradas graves para la
tranquilidad pablica, para asuntir la responsabilidad de dictar disposiciones transi-

L

torias para hacer frente a tal situacion”.

El articulo 89 constitucional dispone que son facultades y obligaciones del presi-
dente, entre otras, las siguientes: “‘Promulgar y ejecutar las leyes que expida el
Congreso de la Unién, proveyendo en la esfera administrativa a su exacta obser-
vancia.”

Los reglamentos fiscales contienen disposiciones que desarrollan conceptos
de la ley, es decir, los elementos inmediatos de la regulacion para proveer en la
esfera administrativa a la exacta aplicacién de la misma. En esta materia hay
interpretacion estricta de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion sobre el
contenide de esta disposicién y su extension.

Este tipo de ordenamiento incluye disposiciones que tienen las siguientes
caracteristicas: estabilidad media; definicion de criterios; descripcion en detalle de
la forma de cumplimiento de las obligaciones establecidas en ley; vinculacién
directa a la ley; remision directa de la lev al reglamento.

No hay limitacion en el nimero de reglamentos que se pueden expedir por ley.
Una ley puede tener varios reglamentos.

DISPOSICIONES ADMINISTRATIVAS

La ley es la fuente formal, por excelencia, del derecho fiscal; sin embargo, dada la
evolucion de la normatividad administrativa, resulta mas abundante, preciso y

16 Ranl Redriguez Lobato, Derecho fiscal, Harla, México, 1983, p. 17.
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especifico, desde el punto de vista operativo, el contenido de esas disposiciones
que el de las leyes fiscales. El autor Raul Rodriguez Lobato sefiala:

En México la tnica {uente formal del derecho (iscal es la ley. como se desprende del
contenido del articulo 31, fraccion IV de la Constitucion Politica del pais [...] Ne
obstante lo que hemos dicho, es innegable que paralelamente a la ley, las demds fuentes
formales tienen relevancia en el proceso creativo de las normas juridicas tributarias."?

Antecedentes y justificacion de este tipo de normatividad

Laregulacion en materia fiscal ha ido evolucionando alo largo de lahistoria juridica
mexicana, destacando que durante el siglo XiX hubo un gran desarrollo del poder
reglamentario. Al respecto baste sefialar la multiplicidad de circulares, oficios o
reglamentos que se expedian para regular las relaciones fiscales.

Es necesario precisar que durante el siglo X1x, el Estado orientd su recaudacion
basicamente a los impuestos indirectos referidos al comercio, ademas de haber
pasado por un periodo de desintegracion y falta de control nacional de las finanzas
publicas, por lo que se requerian muitiples ajustes para su operacion. Al respecto,
el autor Guillermo Floris Margadant sefiala:

El aspecto fiscal del joven México independiente es deprimente. El derrumbe de la
mineria, por inundacién de los tiros y falta de azogue priva al gobierno de importantes
ingresos; diversos estancos lucrativos {ueron endregados a la iniciativa privada v el
Estado tuvo que recurrir a préstamos forzosos. a vender baratamente sus inmuebles
estatales y. bajo Juarez. a imprimir papel moneda. El impuesto mas importante fue el
del comercio exterior que por ser indirecto no es ¢l mas recomendable ... ] El impuesto
sobre lu propiedad ralz era muy improductivo ... | El impuesto sobre utilidades |.] ¥
el impuesto sobre rentas no prosperaron.'®

En contraste, durante el siglo XX se ha desarrollade con mayor amplitud la
tendencia a los gravamenes al ingreso, perfeccionandose el concepto de legalidad,
afinando la distribucién de competencia federal y local, asi como los niveles
normativos y distribuyendo entre ellos los diversos conceptos normativos que rigen
tas conductas en materia fiscal. Importantes acontecimientos en materia fiscal han
ido disefiando la estructura juridica vigente, En 1924 se expide la primera Ley del
Impuesto sobre la Renta. En 1925, 1933 y 1942 se realizan las convenciones fiscales
que desarrollaron tos estudios en materia de coordinacién fiscal. En 1947 se
establece el impuesto sobre ingresos mercantiles. En 1953 se expidio la legislacién
cedular del impuesto sobre la renta. En 1961 se abrogo el impuesto sobre herencias
y legados. En 1978 se expide la Ley de Coordinacién Fiscal y en 1980 entra en
vigor la Ley del Impuesto al Valor Agregado, derogandose 59 impuestos especiales.
En 1986 se crea la base nueva del ISR. En 1990 se establece la indizacion y, por

"7 Raul Rodriguez Lobato, op. cit.. p. 16.
'8 Guillermo Floris Margadant, Iniroduccion a la historia del derecho mexicane, Esfinge, México,
1984, pp. 139y 146,
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altimo, en 1996 entré en vigor una nueva Ley Aduanera, asi como la Ley Organica
del Tribunal Fiscal de la Federacidn y, en 1997, se iniciara el funcionamiento del
Sistema de Administracién Tributaria.

Todos estos eventos han ido marcando la necesidad de contar con instrumentos
juridicos que emitidos en el marco de legalidad y teniendo certeza y estabilidad
permitan la flexibilidad que la dinamica de los acontecimientos econdmicos exige
a la justicia tributaria. Lo anterior permite afirmar que la dinamica legislativa fiscal
contrasta con el sistema juridico mexicano en que el resto de las ramas del derecho
tiene una frecuencia de modificacién mucho mas moderada que el derecho fiscal,
razon por la que es evidente que todos los ordenamientos reglamentarios y admi-
nistrativos requieran modificarse al mismo ritmo y a veces con mayor frecuencia.
Esos ordenamientos somn: acuerdos, reglas, circulares y oficios.

Acuerdos del secretario de Hacienda y Crédito Publico

Los acuerdos y resoluciones del secretario de Hacienda y Crédito Publico derivan
del ejercicio de facultades especificas establecidas en la Ley de Ingresos o en las
leyes fiscales para atender aspectos especificos.

En la Ley de Ingresos de la Federacion para el ejercicio fiscal de 1996 se prevé:

Se faculta a la Secretaria de Hacienda y Crédito Piiblico para otorgar los estimulos
fiscales y subsidios siguientes: 1. Los relacionados con comercio exterior: a} A la
importacion de articulos de consumo a las regiones fronterizas. ) A la importacion de
equipo ¥ maquinaria a las regiones fronterizas. 1I. A las cajas de ahorro y sociedades
de ahorro y préstamo.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Piiblico escuchara para conceder los
estimulos a que se refiere este articulo, en su caso, la opinion de las dependencias
competentes en los térmminos de la Ley Organica de la Administracion Piblica
Federal. La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico expedird las disposiciones
necesarias para el cumplimiento de lo establecido en este articulo en materia de
estimulos fiscales y subsidios.

Estos acuerdos tienen las siguientes caracteristicas: se refieren a cierto propd-
sito especificamente determinado por ¢l legislador; se limita a los subsidios y
estimulos; se limita al afio en el cual tiene vigencia la Ley de Ingresos; sus conceptos
son variables afio con afio; y su justificacién la determinan las circunstancias
economicas de cada sector al cual se aplican.

Reglas de caracter general

Fundamento

La Ley Orgéanica de la Administracién FPablica Federal establece en el articulo 31,
fraccion X1 que a la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico corresponde cobrar
los impuestos, contribuciones de mejoras, derechos, productos y aprovechamientos
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federales en los términos de las leyes aplicables y vigilar y asegurar el cumplimiento
de las disposiciones fiscales.

Para asegurar el cumplimiento de las disposiciones fiscales, la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico con base en el articulo 6, fraccion XXIV de su
Reglamento Interior prevé que el secretario tendrd las siguientes facultades no
delegables: ejercer las facultades que las leyes y demas disposiciones legales le
confieran a la secretaria para dictar reglas de cardcter general en [as materias
competencia de la misma.

Adicionalmente, las disposiciones legales remiten a las Reglas de Caracter
General que expida la secretaria. Estas disposiciones operativas son complementa-
rias, de precision o de opcion. En éstas se incluyen anexos que contienen listas de
datos o retaciones, tablas o formas oficiales.

Este tipo de instrumento juridico tiene su fundamento en las disposiciones
legales de los diversos ordenamientos en la materia que se refieren a las facultades
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico.

Caracteristicas

Las disposiciones contenicdas en las reglas tienen las siguientes caracteristicas: son
un complemento de la leyes y reglamentos; requieren ser ajustadas periodicamente;
contienen opciones de cumphmiento; contienen flexibilidad en los elementos de
cumplimiento (tiempo, modo, forma, plazo, uso de formatos, etcétera).

Clasificacion de las resoluciones administrativas

Existen actualmente tres ordenamientos que contienen este tipo de disposiciones
administrativas:

a) Resolucion que establece para 1995 reglas de cardcter general, aplicables
a los impuestos y derechos federales, excepto a los relacionados con el
comercio exterior.

b) Resolucion que otorga facilidades administrativas a los sectores de contri-
buyentes que en la misma se sefialan.

¢) Resolucion que establece para 1995 reglas fiscales de cardcter general
relacionadas con el comercio exterior.

Se integra de cuatro partes: considerandos; cuerpo de la resolucion, divididos
en capitulos por temas; articulos transitorios y anexos.

Criticas a estas reglas

Se ha sefialado que esta normatividad genera dispersion, multiplicidad, inestabili-
dad e inseguridad. La dispersion se da ya que se argumenta que resulta sumamente
complicado agrupar todas las disposiciones en la materia. Multipticidad de orde-
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namientos, aunque en realidad pudieran existir varias disposiciones que regularan
el mismo tema, como se ha sefialado, la resolucion misceldnea tiene dos reglas
fundamentales de aplicacion: las reglas sobre vigencia y aplicacion, asi como la
regla de la opcidn que en su caso otorguen, Inestabilidad, va que las normas no se
aplican en periodos prolongados. Lo anterior se justifica por el tipo de normas de
gran dinamica y, por lo tanto, que requicren de mucha flexibilidad. Lo que opera,
en realidad, como una ventaja para los particulares, quienes en caso de detectar, al
operar las normas, alguna desviacion o desajuste, pueden acudir a la autoridad a
solicitar la correccion que se requiera, misma que serd analizada y ponderada por
ta Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, la cual, en caso de estimarla proce-
dente, hara el ajuste correspondiente. Inseguridad, ya que al no poder prever los
cambios que puede tener la normatividad o la interpretacion que se pueda dar a un
preceplo o la opcion que pueda ser suprimida, etcétera, lo que se justifica dada la
naturaleza del tipo de normas que se contienen.

Utilidad y perpectivas de este tipo de normatividad

Su utilidad ha sido probada a través de mas de 20 afios de operaci6n. Su flexibilidad
permite adaptarse con oportunidad, precisién y gran versatilidad a la dindmica de
los acontecimientos econdmicos de los cuales dependen muchas variables que
fundan la aplicacion de las disposiciones fiscales.

Circulares y oficios

Por altimo, se incluyen también disposiciones que puede expedir el secretario de
Hacienda y los demds niveles de servidores pablicos de esa secretaria.

Las disposiciones informativas o las de instruccién con efectos exclusivamente
aplicables a las autoridades son materia de oficios y circulares. Se refieren a casos
identificados con precision; se requiere una solucion o tramite claramente identifi-
cado con cierto tipo o género de contribuyentes; se refiteren con frecuencia a normas
administrativas, como cambio de domicilio de oficinas o comunicacién de firmas,
etcétera.

Al respecto el autor Emesto Flores Savala sefiala al explicar los principios de
administracion fiscal que: “Al lado de las leyes deben expedirse circulares y
disposiciones que, citando ejemplos, y en la mejor forma posible, aclaren no solo
para los érganos de la administracion, sino para el piblico en general, los principios

establecidos en ley”."”

1 Ernesto Flores Zavala, op. cit., p. 148.
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a)

b)

c)

€)

La estructura normativa en materia fiscal se inicia a nivel constitucional.
La Ley Fundamental otorga al Poder Legislativo la facultad de expedir las
leyes conforme a las cuales se obliga a pagar impuestos.

El principio de Jegalidad de las contribuciones se entiende en sus dos
sentidos: formal y material. La contribucion debe ser establecida por el
drgano encargado de dicha funcién conforme a las disposiciones aplicables
v siguiendo las formalidades del procedimiento correspondiente.

La ley es la fuente formal de la obligacion de contribuir a los gastos
publicos. Sin embargo. en los Gltimos diez afios la posicion de México en
el ambito internacional ha generado que se recurra a la fuente de derecho
internacional denominada tratades para normar cierto tipo especifico de
disposiciones para situaciones particulares.

La estructura juridica de la relacion juridico-tributaria y la armonizacion
de todos sus elementos para hacer de estas disposiciones normas efectivas,
ha generado el desglose de [a regulacién a otros instrumentos juridicos
complementarios a la ley.

La ley es la fuente formal del derecho fiscal; sin embargo, dada la evolucion
de la normatividad administrativa, el contenido de este tipo de disposicio-
nes resulta mas precise y especifico desde el punto de vista operativo. Sin
estas normas la ley estaria limitada en su aplicacion.

Por dltimo, tanto los tratados, los reglamentos y acuerdos del presidente de
la Republica, los acuerdos y reglas del secretario de Hacienda y Crédito
Publico y las circulares y oficios de los demds servidores publicos de dicha
secretaria, constituyen el conjunto de disposiciones aplicables en materia
fiscal y fortalecen y complementan la aplicacién de la ley.



