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DERECHO FISCAL

INTRODUCCION

El plan general de la obra obliga a que esta seccién se limite a un estu-
dio descriptivo del sistema fiscal sin hacer el examen analitico de cada
uno de los tributos que lo integran. Es imposible proceder de otra manera
dada la complejidad de cada uno de dichos gravamenes —especialmente
la del impuesto sobre la renta—, y al imbricado mosaico de disposiciones
originado por la multiplicidad de leyes establecidas por el Distritc Federal
y cada una de las treinta y una entidades federales.

Dentro de ese limite, este trabajo proporciona una visién global de
esta rama del derecho, desde que se inicia cl proceso de elaboracién
del anteproyecto de ley dentro de la Secretaria de Hacienda, hasta su
aprobacién por la Camara de Diputados. Asimismo, se describe en
su totalidad el sistema tributario, y se abarcan, tanto a nivel federal como
local, los gravamenes al ingreso, a la riqueza y al consumo; y se concluye
con la armonizacién de ambas esferas de imposicion en la coordinacién
fiscal. Se cumple de este modo con la finalidad de ofrecer un panorama
general del derecho tributario mexicano.

De los capitulos de esta seccién, el relativo a la preparacién y apro-
bacion de la ley se debe a la colaboracién de la licenciada Maria del
Carmen Compaii G.; el que aborda la coordinacién fiscal se debe a ia
pluma de la licenciada Maria Jests de Miguel; los que se refieren a la im-
posicién al ingreso y a la imposicién al consumo son obra del docter
Mauricio Fernidndez y Cuevas, y el que trata de la imposicién a la ri-
queza es la participacién de la licenciada Beatriz Chapoy Bonifaz.
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CAPITULO PRIMERO
PROCEDIMIENTO DE ELABORACION DE LAS LEYES FISCALES

SuMARIO: 1. Organos que intervienen en la formulacién. I1. Elemen-

tos de definicién. 1. Definicién de la politica fiscal. 2. Andlisis del

comportamiento econémico. 3. Concertacién y consulta. 4. Decision.

IIl. Elaboracién del proyecto de iniciativa de leyes fiscales. IV. Pro-

puesta al Legislativo y procedimiento de andlisis y discusién.
V. Conclusion.

Maria del Carmen CoMPARN G.
I. ORGANOS QUE INTERVIENEN EN LA FORMULACION

La ley fundamental establece el principio de legalidad de las contribu-
ciones, es decir, que las mismas deben estar previstas en ley. '

La ley es un acto que emana del Poder Legislativo. La Constitucion
Politica establece la facultad del Ejecutivo de participar en el procedi-
miento de elaboracién de las mismas a través del derecho de iniciativa,
de veto, de promulgacién y publicacién.

En materia fiscal, la ley fundamental prevé normas especificas que le
otorgan a las leyes fiscales ciertas caracteristicas.

De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 31, fraccién IV de la Cons-
titucion Politica, es obligacién de los mexicanos “contribuir para los
gastos publicos, asi de la Federacién como del Estado y Municipio en
que residan, de la manera proporcional y equitativa que dispongan las
leyes”.

Conforme a lo dispuesto en el articulo 73, fraccién VII de la Consti-
tucion, es facultad del Congreso de la Unién “imponer ]as contribuciones
necesarias para cubrir el presupuesto”. :

En el articulo. 72 de la Constitucién Politica se establece en el inciso
h) que “la formacién de las leyes .o decretos puede comenzar indistinta-
mente _en cualquigra de:las dos Cémaras, con excepcion de los proyectos
que versen sobre empréstitos, contribuciones o impuestos o sobre reclu-
tamiento de- tropas, todos los cuales deberdn discutirse primero en la
Cémara de Diputados”. ' ' T
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Esta disposicién prevé que en el caso de iniciativas fiscales, sers C4-
mara de origen la de Diputados.

Por otra parte, en el articulo 74, fraccién IV de la ley fundamental se
senala que es facultad exclusiva de la Cidmara de Diputados “Examinar,
discutir y aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federa-
cién[. ..] discutiendo primero las contribuciones que, a su juicio, deben
decretarse para cubrirlos[. ..]”.

La disposicién constitucional prevé el orden en el que deben dlscutxrse
los proyectos que se sometan a consideracién de la soberania nacional,
precisando que primero se discutan las contribuciones que deben decre-
tarse para cubrir el presupuesto.

En el mismo articulo, en su parrafo segundo, se determina que ser4 el
Ejecutivo quien har4 llegar a la Cidmara de Diputados la correspondiente
iniciativa de Ley de Ingresos y el proyecto de Presupuesto de Egresos, a
mas tardar el 15 de noviembre de cada afio o el 15 de diciembre, cuando
inicie su encargo el presidente en ese afio, debiendo comparecer el secre-
tario del despacho correspondiente a dar cuenta de la iniciativa y del
proyecto.

La Constitucién prevé, ademas, en el parrafo sexto de ese articulo, que

s6lo se podrd ampliar el plazo de presentacién de las iniciativas de
leyes de ingresos y de los proyectos de presupuesto de egresos o de la
Cuenta Piblica cuando medie solicitud del Ejecutivo suficientemente
justificada a juicio de la Cdmara o de la Comisién Permanente, de-
biendo comparecer en todo caso el Secretario del Despacho corres-
pondiente a informar de las razones que lo motiven.

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

a) La iniciativa de Ley de Ingresos y el proyecto de Presupuesto de
Egresos corresponde al Ejecutivo Federal.

b) La presentacién de la iniciativa se hace anualmente.

c) El plazo para presentar la iniciativa y el proyecto concluye el 15
de noviembre o el 15 de diciembre, en el caso del primer afio de go-
bierno.

d) Excepcionalmente ¢l Ejecutivo puede solxc1tar la ampliacién del pla-
zo citado. !
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e) La iniciativa de Ley de Ingresos y de contribuciones e impuestos
deben discutirse primero por la Cédmara de Diputados y después por la
de Senadores.

. De acuerdo con lo anterior y con fundamento en lo establecido en los
articulos 74, fraccién IV y 71, fraccién I de la Constitucién, el Ejecutivo
propone al Legislativo las iniciativas de leyes fiscales.

Al respecto, el maestro Tena Ramirez sefiala: “es evidente que sélo
el Ejecutivo, a través del complicado mecanismo técnico-politico de la
Secretaria de Hacienda, estd en posibilidad de proponer el plan financie-
ro anual de la Administracién”.

Por otra parte, en el articulo 74, fraccién IV se sefiala que serd el
secretario del ramo correspondiente quien comparezca a explicar la ini-
ciativa de Ley de Ingresos.

- En el articulo 90 de la Constitucién se prevé que la Ley Orgéanica que
expida el Congreso distribuird los negocios del orden administrativo de
la Federacién que estardn a cargo de las secretarias de Estado.

Conforme a lo anterior, en el articulo 31 de la Ley Orgénica de la
Administracién Publica Federal se establece que corresponde ala Se~
cretaria de Hacienda y Crédito Publico:

I. Estudiar y formular los proyectos de leyes y disposiciones imposi-
tivas, y las Leyes de Ingresos Federal y del Departamento del Distrito
Federal.

IV. Proyectar y calcular los ingresos de la Federacién, del Departa-
mento del Distrito Federal y de las entidades de la administracién publi-
ca federal, considerando las necesidades del gasto publico federal que
provea la Secretaria de Programacién y Presupuesto, la utilizacién razo-
nable del crédito piiblico y la sanidad financiera de la administracién
publica federal.

Conforme a lo dispuesto en el articulo 60. del Reglamento Interior de
la Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico corresponde al secretario
de Hacienda:

“IV. Proponer al Ejecutivo Federal los proyectos de iniciativas de le-
yes y decretos[. . .]".

Por otra parte, en el articulo 56 del mismo ordenamiento se establece
que corresponde a la Direccién General de Politica de Ingresos, estudiar
y formular los anteproyectos de iniciativas de Leyes y Reglamentos en

1 Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional, México, Porria, 1987, p. 187.
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690 MARIA DEL CARMEN COMPAN G.

materia fiscal de la Federacién y local del Departamento del Distrito
Federal. ‘

Por dltimo, en el articulo 10 del ordenamiento citado se sefiala que
compete al procurador Fiscal de la Federacién, formular los proyectos
de iniciativas de leyes y decretos en materia hacendaria, entre las cuales
se encuentran las fiscales.

II. ELEMENTOS DE DEFINICION

La elaboracion de las leyes fiscales, a través de los 6rganos antes sefia-
lados, constituye un cuidadoso proceso anual que culmina con la pre-
sentacién de las iniciativas a la soberania nacional por el Ejecutivo Fe-
deral. .

El punto de partida de esta presentacién de iniciativas en materia fiscal
incluye;

1. Definicién de la politica fiscal;

2. Andlisis del comportamiento econémico;

3. Concertacién y consulta, y

4. Decision.

1. Definicién de la politica fiscal

Este concepto integra el marco de decisiones econémicas que, conver-
tidas en normas juridicas, tienen por objeto alcanzar las metas del sis-
tema politico en el poder.

En relacién con este tema, 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 me-
dibles en la demanda agregadal...]”.2 _

La definicién de la politica fiscal, contenida en el Plan Nacional de
Desarrollo 1989-1994, publicado en el Diario Oficial de la Federacién
el 31 de mayo de 1989, constituye el cumplimiento del mandato cons-.
titucional establecido en el articulo 25 que prevé:

Corresponde al Estado la planeacién econémica del desarrollo nacio-:
nal para garantizar que éste sea integral, que fortalezca la soberania
de la Nacién y su régimen democritico y que, mediante el fomento

2 Albrech, William F., Economics, New Jersey, Edit. P, Hall, 1974, p. 199. .
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del crecimiento econémico y el empleo y una més justa distribu-
cién del ingreso y .la riqueza, permita el pleno ejercicio de la libertad
_y la dignidad de los individuos, grupos y clases sociales, cuya segu-
ridad protege la Constitucion.

Por otra parte, en el articulo 26 de la ley fundamental se prevé:

“El Estado organizari un sistema de planeacién democriética del desa-
rrollo nacional que imprima solidez, dinamismo, permanencia y creci-
miento y equidad al crecimiento de la economia para la independencia
y la democratizacién politica, social y cultural de la nacién”.

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

Tratdndose de politica fiscal, el Plan Nacxonal de Desarrollo '1989-
1994 establece los criterios a que debe sujetarse toda decisién politica
en la materia, conforme a los siguientes lineamientos: * o

— Combinar la ampliacion de las bases tributarias de los distintos
impuestos y el niimero de contribuyentes con menores tasas impositivas.

- — Avanzar paulatina y concertadamente en la desgravacién del im-
puesto sobre la renta a personas f1s1cas, para establecer la equidad del
sistema tributario.

— Estimular la reinversién de las utilidades de las empresas.

' — Lograr la reduccién de las tasas impositivas y las distorsiones por
elusién y evasién realizando un combate a fondo sobre éstos.

— Buscar fortalecer el sistema impositivo federal estatal y municipal
en la politica de coordinacién fiscal, con el propésito de alcanzar solidez
de las finanzas piblicas.en los tres niveles de gobierno.

— Favorecer la colaboracién de los gobiernos estatales para que
consoliden su hacienda, mediante la concertacién, buscando siempre la
compatibilidad del aumento de la recaudacién con el mejoramiento de
la distribucién del ingreso y la eficiencia de los recursos.

Conforme al Plan Nacional de Desarrollo, el objetivo de la politica
fiscal es contribuir a alcanzar precisamente el desarrollo, entendido como
el mejoramiento cualitativo y cuantitativo de las condiciones de vida de
los mexicanos.

Al respecto, Norris Clement sefiala que “la medicién del desarrollo o
més concretamente del crecimiento es un tarea dificil debido a la relati-

3 “Plan Nacmnal de Desarrollo 1989 1994, Diario Oficial de la Federamom
del 11 de mayo de 1989, p. 75:
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vidad involucrada y por los juicios sobre valor que deben emitirse con
respecto a la calidad de vida, por oposicién a la cantidad de bienes”.*

Por su parte, Pierre Betram sefiala que “la fiscalidad en los paises en
vias de desarrollo es méas importante que en sociedades industrializadas,
debido a que ésta no sblo asegura la cobertura de los gastos piiblicos,
sino que sirve como instrumento de desarrollo econémico”.®

Alcanzar el desarrollo implica, en materia fiscal:

— Plantear un esquema de justicia tributaria.

— Generar efectos econémicos redistributivos.

2. Andlisis del comportamiento econémico

Conforme a lo anterior, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
a partir de su responsabilidad de proveer el financiamiento del desarrollo,
elabora un diagnéstico del comportamiento fiscal y la proyeccién anual
del comportamiento econémico para precisar la estrategia fiscal.

Los indicadores macroeconémicos que se consideran son, entre otros,
los siguientes: crecimiento del producto interno bruto, incremento anual
promedio del indice de precios al consumidor, precio promedio del pe-
tréleo, situacién de la balanza de pagos, endeudamiento neto externo
del sector piblico, tipo de cambio y costo porcentual promedio.

El comportamiento de estos elementos plantea la estrategia a seguir y,
en materia fiscal, el diagnéstico se da con base en la revisién del com-
portamiento de la recaudacién y de los elementos de proyeccién del
comportamiento de la economia.

Por ejemplo, con relacién al comportamiento relativo a 1988, el Ban-
co de México sefialé en su informe lo siguiente:

[...] los ingresos totales del Gobierno Federal se mantuvieron en la
misma proporcién con respecto al PIB que en el afio anterior, es
decir, 17.1%. Este resultado se explica por la evolucién de los ingre-
sos no petroleros, los cuales crecieron 1.6 puntos del PIB. El Impues-
to sobre la Renta contribuy6 con un aumento de 0.9 puntos del PIB,
destacando en especial lo recaudado en el ISR de las sociedades
mercantiles. Al disminuir la inflacién, se redujeron los intereses no-
minales deducidas por las empresas, lo que aumenté la recaudaci6n.
Por otro lado, modificaciones en la forma de pago del ISR de las

4 Clement, N., Economia. Enfoque América Latina, México, Mc Graw Hill,

1979, p. 305.
§ Betram, Pierre, Les systémes fiscaux, Paris, PUF, 1981, p. 31.
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empresas hizo que en 1988 se registrara un volumen importante de
pagos provisionales que, bajo la reglamentacién anterior, se hubiera
realizado normalmente como pagos definitivos en 1989. La recauda-
cién por IVA, por su parte, aumenté en 0.2 puntos del PIB a pesar
de que a partir del lo. de septiembre se redujo a cero la tasa de los
bienes grabados al 6 por ciento, principalmente alimentos procesados

'y productos farmacéuticos. No obstante el aumento en el volumen de
importaciones, - los impuestos correspondientes a dicho concepto dis-
minuyeron en 0.4 puntos del PIB al aplicarse la reduccién de aran-
celes (la tasa maxima pasé de 40 al 20 por ciento) y la.eliminacién
de la sobretasa del 5 por ciento, como consecuencia de la apertura
comercial.®

Como se observa, del diagnéstico que se elabora se obtienen conclu-
siones importantes sobre los diferentes sectores de la economia que par-
ticipan en los procesos econdémicos.

3. Concertacion y consulta

Los diversos sectores que participan en las actividades econdmicas,
ocupados en la constante revisién de su ambito de accion, acuden a las
autoridades para plantear opciones que son objeto de concertacién y
coordinacién.

Los sectores involucrados incluyen:

— Sectores sujetos de las normas fiscales.

— Sectores docentes o de investigacion fiscal.

— Sectores de investigacién econdmica y social.

— Sectores que analizan la interpretacién judicial de las normas fis-

cales. ‘

Por otra parte, los 6rganos de la administracién hacendaria encarga-
dos de la aplicacién de las normas fiscales plantean modificaciones con
base en su experiencia operativa.

La identificacién de los problemas de aplicacién, de interpretacién o
de operacién administrativa de las normas es analizado por los 6rganos
competentes de la Secretaria de Hacienda a fin de elaborar un esquema
de solucién juridica a la problemdtica planteada.

¢ Informe Anual 1988, México, Banco de México, 1989, p. 212.
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4, Decision

La decisién es una opcién normativa que involucra los conceptos de
viabilidad econémica, juridica, politica y social. Conjugar estas variables
es un atributo del poder decisi6n.

Expertos en estos temas han sefialado que “la definicién de alternati-
vas dependerd siempre de su idoneidad para alcanzar los objetivos pro-
puestos, debiendo siempre elegirse aquellas que presenten un mayor grado
de eficacia y conveniencia”.’

1. ELABORACION DEL PROYECTO DE INICIATIVA DE LEYES FISCALES

De las diez fuentes de financiamiento que prevé la Ley de Ingresos de
la Federacién, una de ellas lista las relativas a contribuciones, clasifi-
candolas en cuatro: impuestos, derechos, aportaciones de seguridad social
y contribuciones de mejoras (ver anexo 1).

De acuerdo con estas fuentes de ingresos y conforme a lo dispuesto
en la Constitucién politica, las contribuciones se establecen en ley. Las
leyes fiscales son las siguientes:

Leyes fiscales de contenido genérico

— Ley de Ingresos de la Federacién.
— Cédigo Fiscal de la Federacién.
— Ley Aduanera.

— Ley de Coordinacién Fiscal.

Leyes fiscales especificas

— Ley del Impuesto sobre la Renta.

— Ley del Impuesto sobre Erogaciones por Remuneracién al trabajo
Personal prestado Bajo la Direccién y Dependencia de un Patrén.

— Ley del Impuesto al Activo de las Empresas.

— Ley del Impuesto al Valor Agregado.

— Ley del impuesto sobre la adquisicién de Azicar, cacao y otros
bienes.

— Ley del Impuesto sobre Tenencia 0 Uso de Vehiculos.

7 Shenz Arroyo, José, et al., Técnica legislativa, México, Porrtia, 1988, p. 12.
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— Ley del Impuesto sobre Adquisicién de Inmuebles.

—— Ley de Servicios expresamente declarados de Interés Piblico, en
los que intervengan empresas concesionarias de Bienes del Domi-
nio Directo de la Nacién.

— Ley del Impuesto sobre Automéviles Nuevos.

- Ley del Impuesto de Importacién.

— Ley del Impuesto de Exportacion.

Para hacer el planteamiento de modificacién de las leyes fiscales se
realizan proyecciones y estimaciones y se hacen los célculos econémicos
correspondientes a fin de plantear, conforme a la tendencia que muestre
cada sector econémico, adecuaciones de alta rentabilidad para el finan-
ciamiento del desarrollo.

La politica indicativa permite definir si es mds rentable y viable revisar
los gravamenes al ingreso, al consumo o al capital, o si cierta politica o
tendencia ha sido eficiente aumentando las tasas o ampliando la base
gravable y si resulta mas adecuado optar por diversificar las fuentes de
ingreso ‘o definir nuevas fuentes contributivas.

En Ia elaboracién de las leyes fiscales, estas opciones de politica eco-
némica se describen en la exposicion 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,
identifican los textos de articulos que deben ser modificados.

Se revisa que los planteamientos econémicos se enmarquen en lo dis-
puesto en el articulo 31 constitucional, asi como que la fuente gravable
se ajuste a los principios de distribucién de competencia entre la Fede-
racién y las entidades federativas.

El proyecto que se elabora se correlaciona con los ordenamientos lega-
les a fin de guardar congruencia con todo el marco normativo mexicano.

Se elabora un esquema de correlacién de textos ya que a partir de una
decisién econémica pueden ser diferentes leyes fiscales las que se deben
ajustar.

Se efectGa una revisién sistemética a fin de que haya homogeneidad
y simetria en las propuestas.

A esta parte del procedimiento que consiste en elaborar materialmente
el proyecto se le demomina técnica legislativa. Esta etapa incluye el
disefio de proyecto, la redaccién especifica de la norma juridica, la esque-
matizacién de ‘la regulacién y la preparacién del documento definitivo.
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El disefio del proyecto comprende la definicion sistemdtica del orden
dc los titulos, de los capitulos y de los articulos.

La redaccién de las normas juridicas es la parte medular del proceso
ya que los principios aplicables al fondo y a la forma de las mismas se
expresa en la articulacién lingiiistica de la norma juridica.

Al respecto, Fritz Newmark sefiala que en la estructura de las nor-
mas los principios juridico-tributarios son: congruencia y sistematizacion
de las medidas tributarias, transparencia y practicabilidad de las medidas
fiscales.®

Con relacién a estos temas, otros autores, como Pérez de Ayala, se
refieren a la técnica de ficciones, ya que “el legislador al elaborar el su-
puesto o hecho legal procede por abstraccién de una realidad prejuridi-
cal...]” y que “[...] para que la norma juridica cumpla sus fines como
instrumento de organizacién sociall...] es preciso que alcance ciertos
grados de certeza en sus definiciones normativas o de su eficacia y via-
bilidad aplicativa”.?

La esquematizacién del proyecto comprende la ordenacién material
del mismo. Con relacién a este aspecto, las definiciones de prictica legis-
lativa han recomendado el empleo de la técnica de paquete en la presen-
tacién de iniciativa que consiste en integrar en un solo proyecto de inicia-
tiva las diferentes leyes fiscales que se modifican.

La preparaciéon material del proyecto integra el documento final con
el contenido siguiente: ‘

a) Exposicién de motivos.
b) Descripcién de articulo de los textos que se reforman en cada ley
fiscal. -

c) Disposiciones de vigencia anual.

.d)- Articulos transitorios.

Este paquete, denominado “paquete fiscal”, se integra con lo siguiente:
. Ley de Ingresos de la Federacién.

Ley que Establece, Modifica, Adiciona y Deroga Diversas D1spos1c1o-
nes Fiscales. :
" De conformidad con lo dispuesto en el articulo 71, fraccién I de la
Constitucién Politica, el presidente de la Repiblica envia al Poder Legis-

8 ‘Newmark, Fritz, Introduccion a la imposicién, Madrid, Instituto' de Estudlos"
Fiscales, 1974, p. 399. .
9 Pérez de Ayala, Las ficciones del derecho tributario, Madrid, det Derecho
Financiero, 1978, p. 119. '
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lativo Federal sus iniciativas de leyes fiscales, proponiendo a la soberania
nacional su propuesta juridico-econémica.

Este grupo de iniciativas son presentadas por el secretario de Hacienda
y Crédito Piablico en la comparecencia especificamente planteada para
el efecto.

IV. PROPUESTA AL LEGISLATIVO Y PROCEDIMIENTO
DE ANALISIS Y DISCUSION

La elaboracién de los proyectos de iniciativa de Leyes de Ingresos de
la Federacién, y de la Ley que Establece, Reforma, Adiciona y Deroga
Diversas Disposiciones Fiscales, es el punto de partida para que el Con-
greso de la Unién apruebe un programa econémico contenido en dispo-
siciones fiscales.

La Cémara de Diputados se integra por quinientos diputados, tres-
cientos de mayoria relativa y doscientos de representacién proporcional.
Representan las ideologias registradas a través de los diferentes partidos
politicos, PRI, PAN, PRD, PARM, PFCRN y PPS.

El Congreso de la Unién realiza sus actividades en dos periodos ordi-
narios de sesiones. El primero, del 15 de abril al 15 de julio y el segundo
del lo. de noviembre al 31 de diciembre.

Conforme a la naturaleza de las leyes fiscales, las iniciativas en esta
materia se presentan en el segundo periodo por exactitud en la Ley de
Ingresos y por conveniencia funcional en las demds leyes fiscales.

Ante esta representacién nacional, el Ejecutivo presenta su propuesta,
misma que es examinada, analizada y discutida en todos sus aspectos por
los representantes populares.

El procedimiento legislativo incluye las siguientes etapas:

— Comparecencia del secretario de Hacienda ante la Camara de Dipu-
tados para explicar las iniciativas.

— Anilisis de la Comisién de Hacienda y Crédito Piblico de las ini-
ciativas y formulacién del dictamen correspondiente.

— Examen y discusién por el pleno de la Cdmara de Diputados inclu-

~ yendo la posibilidad de modificaciones en tribuna.
" — Votacién del dictamen.
— Aprobacién por la mayoria y envio a la Camara de Senadores, o
—— Reenvio a la Comisién de Hacienda para su reformulacién.
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En la comparecencia que efectiia el secretario de Hacienda y Crédito
Pablico se prepara un acuerdo entre las diferentes fracciones parlamen-
tarias a fin de discutir el empleo del tiempo entre la exposicién y las pre-
guntas que formulan al secretario. La fecha en que se programa la com-
parecencia prevé un plazo a fin de que los diputados puedan analizar
las iniciativas del caso.

Después de recibidas las iniciativas se expide un acuerdo de tramite
que da por recibidas las iniciativas y determina que se turnen a Ia Comi-
sién de Hacienda y Crédito Piblico de la C4mara de Diputados.

Conforme a lo dispuesto en el articulo 55 de la Ley Orgédnica del
Congreso, cada comisién se integra, por regla general, con diecisiete
diputados.

Las fracciones parlamentarias que integran la Cimara de Diputados
son seis, y corresponden a cada uno de los partidos politicos. Cada una
de ellas esta representada en la Comisién y participa en la elaboracién de
la Ley de Ingresos de la Federacién, asi como de la Ley que Establece,
Reforma, Adiciona y Deroga Diversas Disposiciones en Materia Fiscal.

La elaboracién del dictamen de ley lo realiza la Comisién de Ha-
cienda y Crédito Pdblico, y su contenido consiste en la explicacién de
la aceptacién o el rechazo de la propuesta formulada por el Ejecutivo,
y el contenido de cada uno de los articulos con el texto propuesto por
la Comisidn.

El dictamen es discutido por la asamblea en pleno, procediendo des-
pués a la votacion conforme a las reglas que, en forma comin para
ambas Camaras, se comentan mas adelante.

En el caso de la Ley de Ingresos de la Federacién, la Ley de Presu-
puesto, Contabilidad y Gasto Piblico establece en su articulo 22 que a
toda proposicién de aumento o creacién de partidas al proyecto de pre-
supuesto, deberd agregarse la correspondiente iniciativa de ingreso, si con
tal proposicién no se altera el equilibrio presupuestal.

Esta correlacion es importante ya que se generaria como consecuencia
de una propuesta hecha al presupuesto pero que repercute en la Ley de
Ingresos de la Federacién o del Departamento del Distrito Federal.

La minuta que se integra en el texto del dictamen y las modificaciones
que se hayan hecho en tribuna son turnadas a la Cimara de Senadores.

Esta Cdmara est4 integrada por 62 senadores, dos por cada estado y
dos por el Distrito Federal, todos los cuales integran la representacién
federal.

DR © 1991. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Autonoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/YgXipE

DERECHO FISCAL 699

De la minuta se da cuenta a la asamblea, y ¢l documento es enviado
a la Comision de Hacienda para la elaboracién del correspondiente
dictamen.

Es necesario recordar que en el articulo 72 constitucional se prevé el
procedimiento intercameral de analisis y revisién de las iniciativas, mismo
que ha sido esquematizado por Jorge Sayeg Held en el cuadro que como
anexo 2 sec incorpora al presente estudio.!®

Con relacién al procedimiento legislativo, existen reglas comunes sobre
la discusion y votacion de las leyes, en este caso a las leyes fiscales, a las
que conviene referirse en forma igual para ambas Cémaras.

. Conforme a los articulos 90 2 170 del Reglamento para el Gobierno
Interior de Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, el pro-
cedimiento de discusion y votacién es el siguiente:

~En la sesién programada para analizar la iniciativa correspondiente se
lee la iniciativa y después el dictamen y el voto particular, si lo hubiere.
~ El presidente de la Cidmara forma una lista de los individuos que de-
seen hacer uso de la palabra en contra y otra de los que la pidan en
favor. Esa lista se lee integra antes de iniciar la discusién.

Todo proyecto de ley se discute primero en lo general, es decir, en
conjunto, y luego en lo particular cada uno de los articulos.

Los miembros de la Cdmara hablan alternativamente en contra y en
pro, inicidndose la discusién por el primero de los miembros inscritos
para hablar en contra.

Los discursos de los miembros de la Cdmara no pueden durar mis de
media hora, salvo autorizacién del presidente.

Existe disposicién expresa en el sentido de que todas las iniciativas de
ley que consten de mds de treinta articulos puedan ser discutidas y apro-
badas por libros, capitulos, secciones o pérrafos en que se dividan.

Si en lo particular sélo se impugnan ciertos articulos, se vota indivi-
dualmente sobre el resto de los preceptos, dejando para discusién 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.

El presidente pregunta a la asamblea si el proyecto estd suficiente-
mente discutido y si lo estd se procede a la votacién, primero en lo ge-
neral y luego en lo particular.

" La votacién de los proyectos de leyes es nominal.

19 Sayeg Held, Jorge, El Poder Legislativo, México, Edit. Mexicanos Unidos,
1988.
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Después de aprobados en su totalidad los articulos, la Cémara que
debe enviarlos al Ejecutivo los pasa a la Comisién de estilo para que ésta
elabore la minuta de lo aprobado. La minuta debe contener exactamente
lo que hubieren aprobado las Cadmaras, sin poder hacer otras variaciones
a la ley que las que se contraigan a las que demande el buen uso del
lenguaje y la viabilidad de las leyes.

El texto de ley aprobado por ambas Camaras pasa al Ejecutivo y debe
ir firmado por los presidentes de ambas Camaras y por un secretario de
cada una de ellas. : '

En el articulo 108 del reglamento citado se sefiala que las leyes vo-
tadas por el Congreso general se expiden bajo la siguiente férmula: “El
Congreso de los Estados Unidos decreta (aqui el texto de ley o decreto)”.

El texto de ley es enviado al presidente de la Reptblica, quien en cum-
plimiento por lo dispuesto en el articulo 72 cuenta con un plazo de diez
dias para ejercer su derecho de veto.

El presidente promulga la ley y la envia a publicacién al Diario Oficial
de la Federacion.

Las leyes fiscales se publican en el Diario Oficial de la Federacién.
En ellas se prevé la fecha de entrada en vigor, misma que, por regla
general, es el primero de enero del afio siguiente.

Las autoridades hacendarias cuentan con programas de edicién, distri-
bucién y difusién de las leyes fiscales. ‘

V. CONCLUSION

De acuerdo con lo sefialado, es vélido afirmar lo siguiente:

Por disposicién constitucional sélo por ley pueden establecerse con-
tribuciones. ' ' '

A las leyes fiscales se aplican disposiciones constitucionales especificas
sobre iniciativa, elaboracién y discusién.

Por su finalidad y contenido, las leyes fiscales se erigen en instrumento
de desarrollo. ' . ,

De las leyes fiscales, tres de ellas resultan de alto rendimiento tribu-
tario: Ley del Impuesto Sobre la Renta, Ley del Impuesto al Valor
Agregado y Ley del Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios.
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ANEXO 1

LEY DE INGRESOS DE LA FEDERACION PARA 1989
Distribucion de ingresos por contribuciones

Total: 82,338,349

Distribucién
IMPUESTOS A. DE SEGURI- CONTRIBU- DERECHOS
61,154 DAD SOCIAL CIONES DE 14,755
164 6,498 MEJORAS 741
230 14
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ANEX0 2

PROYECTOS NO VETADOS POR EL PODER EJECUTIVO

Cdmara de Cdmara . ‘
origen revisora . Resultado P. Ejecutivo
Primer caso: aprueba, Pasa al Ejecutivo. publica.
aprueba.
Segundo caso: rechaza vuelve a la Cima-
aprueba. totalmente. ra de origen con
las observaciones
respectivas, a fin
aprueba desecha de ser discutido
nuevamente nuevamente. nuevamente el pro-
yecto no puede
volver a presentar-
se en el mismo
periodo de
sesiones.
Tercer caso: rechaza vuelve a la Cama-
aprueba. totalmente. ra de origen con
las observaciones
respectivas, a fin
aprueba aprueba de ser discutido publica.
nuevamente nuevamente pasa
al Ejecutivo.
Cuarto caso: desecha en parte, vuelve a la Cima-
aprueba. reforma o ra de origen para
adiciona. la discusién de lo
desechado o de
aprueba supresién, las reformas o publica.
reforma o adiciones: pasa al
adiciones. Ejecutivo.
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Cdmara de
origen

Cdmara
revisora

Resultado

P. Ejecutivo

Quinto caso:
aprueba.

rechaza supresion,
reformas o
adiciones.

Sexto caso:
aprueba.

rechaza supresion,
reformas o
adiciones.

desecha en parte,
reforma o
adiciona..

insiste en supre-
siones, adiciones o
reformas.

desecha en parte,
reforma o
adiciona.

rechaza supresién,
reformas o adicio-
nes, es decir, acep-
ta el proyecto
primitivo.

vuelve a la Cima-
ra de origen para
l1a discusién de lo
desechable o de las
reformas o adicio-
nes, el proyecto no
puede volver a
presentarse sino
hasta el siguiente
periodo de
sesiones.

vuelve a la Cima-
ra de origen para
la discusién de lo
desechado o de las
reformas o
adiciones.

pasa al Ejecutivo.

publica.
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PROYECTOS VETADOS POR EL PODER EJECUTIVO

Cdmara de Cdmara P. Ejecutivo Resultado
origen revisora
Séptimo caso: no puede volver a
rechaza. presentarse en las

sesiones del afio.

aprueba. aprueba, desecha en tado o vuelve a la Cédma-
en parte, ra de origen con
sus observaciones.

insiste por la mis- insiste en su pro- debe ordenar la
ma mayoria. yecto por mayoria publicacion.
de las 2/3 partes
de votos.

DR © 1991. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México





