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1. INTRODUCCION

Previo al glose de la ejecutoria derivada de la contradiccion
de tesis 24/2006-PL, el voto particular y la tesis que sustentd
la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién,
es menester establecer nuestro marco conceptual sobre el
que reposard este breve comentario. De tal manera, que este
ensayo se compondré de dos partes: en la primera se analizan
los conceptos de reserva de ley tributaria, legalidad tributaria,
reglas administrativas de cardcter general, y el derecho como
categoria tributaria. Una vez cimentada nuestro referencia
conceptual, el segundo apartado versard sobre e! estudio de

la contradiccion de tesis arriba mencionada.

“ Investigodara del tnstituto de Investigaciones Juridicas de lo Universidad Nacional Auta-
noma de México.
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2. IDEAS PRELIMINARES

Los principios en materia constitucional adquieren mayor pree-
minencia, porque son el logro de un esfuerzo interpretativo
al reconocimiento de derechos contenidos en los textos consti-
tucionales, que no significan sin duda sélo la necesidad de
defensa frente a un Poder Legisiativo y una administracién
cada vez mas desbordante, sino la formulacién de fines expre-
sos del ordenamiento juridico.! Bajo este concepto enten-
demos que opera la reserva de ley en materia tributaria.

Nuestra primera hipétesis, de la que partimos, es que la
reserva de ley tributaria y la legalidad tributaria derivan del
genérico principio de legalidad, y la doctrina lo ha conside-
rado como un principio formal, ya que se refiere a la actuacién
tanto del Ejecutivo como del Legislativo; el primero dentro
del marco de la legalidad (esfera aplicativa) y el segundo en
tanto a la produccién de las normas de derecho (estera nor-
mativa). Ahora bien, para dilucidar los postulados referidos,
analicemos por separado cada uno de ellos.

En este trabajo partimos de que el principio de legalidad
en sentido amplio se desdobla en dos tiempos: el primero se
refiere al principio de reserva de ley que estd dirigido al Legis-
lativo (Gmbito normativo) y, el segundo atafie al principio de
legalidad tributaria que acota la actuacién del Ejecutivo como
ejecutor de la norma emanada del Legislativo {Gmbito apli-
cativo). Es decir, son dos caras de la misma moneda: la reserva
de ley estd encaminada al Legislativo como creador de las

I ACOSTA ESPANA, “Los principios constitucionales del derecho tributario espafiol’, en
Revisfo de Derecho Financiero, Madrid, 1966, p. 1256.



COMENTARIG DEL INSTITUTG DE INVESTIGACIONES JURIDICAS DE 1A UMAR

normas y la legalidad tributaria estd direccionada al Ejecutivo
como ejecutor de éstas. Uno las crea y el otro las aplica.?

Esto es, el genérico principio de legalidad se concibe en
dos momentos acotados por la Constitucién: el primero como
la cldusula de normacién® dirigida al Legislativo, sancionada
en el articulo 31, fraccién IV, y el segunde, el imperio de la
legalidad que se impregna en todos los actos administrativos
emanados del Eiecutivo, establecido en el segundo pérrafo
del orticulo 14 y primero del articulo 16 constitucionales.
Ei primero se oplica cuando se confecciona la nerma por el
legislador, y el segundo se asume cuando el Ejecutivo debe
actuar conforme a lo expresamente seialado por le norma.

En el derecho patrio existen profusos estudios sobre fos
principios de legalidad tributaric? y reserva de ley —los cuales
en ocasiones los identifican y embrollan—, ademdas de contar
con una tradicién judicial que les ha dade contenido y hondu-
ra.® Sin embargo, se considera que en sede tedrica la reflexién

> En ef mismo sentido encontrames a TORRUCO SALCEDO SITLALY, "Principio de legalidad
en el ordenamiento juridico mexicone" en Reforma Hacendario en la Agende de la Reforma
de! Estodo, Rios Granados Gobriala, editoro, en préxima publicacion por el Instituto de Inves-
tigaciones Juridicas de la UNAM, p. 8.

Y M. % Giannini dio a conocer lo frase 'lo normo sobre lo normecidn'. o cunl opero sobre
la produccién juridicn. M. 5 GIANNING, 'l proventi degli enti publici minori & lo reserva della
tegge’, Rivista di Diritto Finonziario e Scienza delle Finanze, marzo 1957, p. 9

+ CARRASCO IRIARTE, Hugo, Derecho Fiscal Canstitucional, Méxicoa, Oxford Univarsity
Press, 2000, pp. 175 a 182; DE LA CUEVA, Artura: Justicio, Derecho y Tributacion, México,
Porria, 1989, p. 225; DE LA GARZA, Sergio Francisco, Derecho Finonciers Mexicono,
México, Porrda, 1999, p. 265; FLORES ZAVALA, Ernesto, Elementos de Finanzas Publicas Mexi-
canas, Porrga. 1991, p. 203; JIMENEZ GONZALEZ, Antonio, Lecciones de Derecha Tribu-
tarin, México, FECAFSA, 1998, p. 178, CHAPOY BONIFAZ, Dolores Beatriz, Introduccion of
Deracho Mexicano Derecha Fiscal, México, HI/UNARM, 1981, p. 12, Fa¥A VIESCA, lodinio,
Finanzas Publicas, Porrda, 2000, p.137. Sobre este punto existe la posture de que la reserva
de ley un nutriente del principio de legalidad v, por tanto, estos términos los considera sinani-
mos. GONGORA PIMENTEL, Genoro David, "El principio constitucional de legalidad tributaria
y lao bose gravoble del tributa", en Lex, tercera época, ofo lll, enero 1997, nimero 19, p_ 6.

“ Mo obstante, en techas recientes la SCIN ha relativizado el principic de reserva de ley
con la teoria de los cldusulas habilitantes, en la que permite que en normas emanadas por el
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hecha sobre estos postulados esté en punto muerto y no se
ha advertido la cuestién toral del problema. En primer término
porque estos principios no son estéticos, sino al contrario,
tienen movilidad al ser flexibles, esto gracias a la interpreta-
cién judicial, a la asuncién de facultades de hecho o derivadas
de la administracién tributaria o, incluso, por la misma actua-
cién del Legislativo. Asi, se advierte que el andlisis de estos
principios estd estrechamente vinculado con el constitucio-
nalismo mederno o, mds aun con el "'necconstitucionalismo”.

Los postulados de legalidad v reserva de ley son institu-
ciones que al eliminar la arbitrariedad de la actuaciéon del
gobierno se convierten en garantes del contribuyente vy, por
tanto, se colocan en un primer plano como "normas de aplhi-
cacion inmediata’, encorgadas de regular las relaciones entre
los poderes piblicos y los contribuyentes. En este trabajo
obordaremos, en lineas generales, el principio de legalidad
tributaria; sin embargo, el tema central a estudio serd el
postulado de reserva de ley. Al hilo de esto disertacién, surge
una primera cuestién a resolver y es la siguiente: 2puede
considerarse a la reserva de ley® un derecho fundamental? Y
la respuesta es afirmativa.

3. RESERVA DE LEY EN MATERIA TRIBUTARIA:
DERECHO FUNDAMENTAL

Lo Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha reconocido
que lo reserva de ley en materia tributaria es un derecho

Ejecutive en concreto por Jo Secretarfo de Hacienda y Crédito Péblico para que a través de
su érgano descentralizado, el Servicio de Administracién Tributaria se establezcan los elementos
cuantitativos de la ebligacién tributaria.

¢ No existe ninguna dude en nuestra doctrine que tanto la legalidad tributaria como la
reservo de ley sen "principios constitucionales tributarios’. GONGORA PIMENTEL, Genaro
David, "E! principio constitucionat...”, op. cit., p. 5.
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fundamental, tal como lo expone en reiteradas tesis, entre
tas que destacan las que dieron entrada al juicio de amparo
en materia tributaria. Asi, en otro momento hemos apuntado
que la defensa det contribuyente a través de los principios de
justicia tributaria es muy reciente, pues fue a principios del
siglo pasado (1925) cuando por vez primera se juzga, mediante
el juicio de amparo, la inconstitucionalidad de las contribu-
ciones por no cumplir con los principios de proporcionalidad
y equidad.’ A partir de enfonces, y con sus altibajos, se ha
entretejido una copiosa jurisprudencia sobre los principios
tributarios que, lejos de formar un cuerpo homogéneo sobre
la docirina tributaria, algunos autores® sostienen —no feliz-
mente— que el desarrollo de estos principios es somero por
parte de la doctrina y la jurisprudencia mexicana.

La reserva de ley tributaria es un principio de abolengo
democrdtico, pues ha sido confeccionado desde antafo o
través de incesantes luchas del individuo frente al poder abso-
luto y arbitrario del Estado.” Ciertamente, Otto Mayer'® a la
exclusion de la iniciativa del Ejecutivo sobre ciertas materias
especialmente indicadas en lo norma constitucional, le dio
la categorizacién de "reserva de ley’, diferenciandola de la

’ Para los antecedentes de los principios tributarios en México es de obligoda lectura ef
monual de GARCIA BUENO, Marco César, Ef principio de Capacidad Contributiva o la lyz de
las Principnles Aportaciones Dectrinales en linlia, Fapano y Méxco, México, Tnbunal Federal
de Justicio Fiscal y Administrativa, Coleccién de Estudios Juridices, Tomo XVII, 2000, p. 113,

® GARCIA BUEND, Marco César, Manual de Derecha Tributario, Alvarade Esquivel, Miguel
de Jesus, {coord.), Maxico, Porrba, 2005, p. 49. En el mismo sentido yo to habio manifestado
Flores Zavala al indicar que lo Suprema Corte no habia dado un criterio definide por lo que
debia entenderse por proporcienclidad v equidod FLORES 7ZAVALA, Ernesto, Clementas de
finanzas. .., op. cit, p. 207; YANEZ FRANCQO, "Perspectivas de la Imposicién Directa de las
Sistemas Modernas”, Revista del Tribunal Fiscal de lo Federacion, nim. 37, enerc, México,
1991, p. 56

? Nacié garante de la liberled y propiedad de los particulores.

U MAYER, Otto: Derecho Administrativo Alemdn, Tomo |, porte general, treduccién directa
del original francés "le Droit Administratif Allemand, Paris: V. Grard et T. Briere, 1904 por
Haracio H. Heredia v Ernesto Krotoschin, Buenos Aires, Depalma, 1949, p 98,
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preferencia de la ley. Aungue el citado autor en su obra recoge
la doctrina alemana que estudia la reserva de ley, tal es el
caso de Von Sarwey y Anschotz.!' Ademdés, Otto Mayer entiende
por preferencia de ley, que la ley no puede ser anulada, modi-
ficada o privada por otra via, y que la ley anula todos los
actos contrarios a ella.'?

Lo reserva de ley tributaria es un derecho fundamental
formal,' es decir, no obstante que no sea sustantivo como el
de capacidad contributiva o el de igualdad tributaria, no es de
menor valor, sino que en si mismo encierra un valor intrinseco,
uno fuerza implicita, pues establece cudles son las materias
que estén reservadas a la ley por disefio constitucional.
La reserva de ley se sanciona en las Constituciones porque
de otro modo no tendria sentido. De origen, esta reserva de
ley opera sobre los derechos fundamentales,'* ademas, sus
raices mas profundas provienen de la reserva de los impuestos
y de las penas. La reserva de ley funge como garante de la
seguridad juridica,'® la propiedad, la libertad de los particu-
lares, la igualdad ante la ley' y el juicio de razonabilidad
en la ley.'” Esta idec no es novedosa en nuestro derecho,

' Véase lo nota 12 de su obra.

2 MAYER, Otto, Derecho administrative..., op. cit., p. 95.

¥ Garcia de Entertia y Ramén Ferndndez indican que en Espona la reserva de ley es un
principio melerial, GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ Tomds-Ramén, Curso de
derecho administrativa I, 5a. ed., Madrid, Ed. Civilas, 1989, p. 256.

" MAYER, Otto, Derecho administrativo..., op. cif., p. 98 y ss.; OE OTT3, Ignacio, Derecho
Constitucional. Sistemu de fuentes, Barcelone, Ed. Ariel, 1998, p. 116. )

' En su doble ospecto: certidumbre del derecho y eliminacién de arbitrariedad. GONZALEZ
GARCIA, Eusebio, "El principio de legolidad tributaria en la Constitucion Espanola de 1978",
en Seis estudics sobre Derecho Constitucional e internacional tributario, Amatucci, Andrea,
{coord.), Modrid, Ed. de Derecho Financiero, 1980, p. 60.

1 Ibid., p. 61.

17 Ef juicio de razonabilidad de la clasificacion legislativa de acuerdo con Pérez Portillo se
debe entender como "una concepcién valorativa de la igualdad que obligo no fanto une
paridad absoluta de frato, como a fo justificocién de las desigualdades e incluse de las igual-
dades de trato que puedan establecerse." Es asi, que resulta imperativo paro el legislodor que
motive o justifique la razén suficiente para que establezea un tratamiento diferencicde, lo
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pues encontramos criterios jurisprudenciales que indican que
lo reglamentacién de los derechos fundamentales sélo puede
hacerse mediante ley formal —salvo casos excepcionales—,'*
lo que significa que la ley custodia los derechos fundamentales
sustantivos.

En lineas anteriores hemos indicado que este principio es
lo otra cara de la moneda del referido a le legalidad tribu-
taria. Es decir, estd expresamente dirigido al legislador, pues
debe ser respetado por el disefiador de la ley al momento de
confeccionar cualquier tributo; expresado en otras palabras,
todos los elementos esenciales del tributo deben estar
perfectamente bosquejados en una norma de rango legal
emanada de! Legisletivo, lo que se conoce en otras palabros
como "reserva de lo esencial”. Este principio debe regir el
actuar del legislador ol momento de determinor el hecho
imponible y los elementos cualitativos y cuantitativos del
mismo. Entendido asi, a este principio se le conoce como
principio de reserva de ley relativo, pues el absoluto se
apodera tanto de los aspectos formaies como sustantivos de
ta obligacién tributaria. La reserva de ley es excluyente, impe-
rativa e irrenunciable debido a que por mandato constitu-

que se traduce en yna exigencia de buenos argumentos, De tal manera, que el legislader tiene
libertad para clasificar situaciones o personus, sin embargo, no todas las clasificaciones son
razonables, y en tal sentido Pérez Portilla siguiendo a Rey Martinez Fernando indica: "una clasifi-
cacion razonable es aguella que incluye a todas los personas situadas respecto del propésito
de la fey. Este proposite puede ser la eliminacion de yn dano publice o la consacucion de
algdn bien publica”. En resumen, se debe destacar lo importancia de lo labor del legislador
en maotivar suficiente y rozonadamente el trato diferenciado entre sitvaciones iguales. PEREZ
PORTILLA, Karla, Frincipio de Izuafdad: alcances v perspectivas, México, UNAM/ILI/CNPD,
2005, p. 99.

'* Esta postura puede enconrarse en to tesis jurisprudencial bajo el siguiente rubro: "LEYES
Y REGLAMENTOS, DIFERENCIA ENTRE LOS", Publicade en el Semanario Judiciol de lo Federa-
cién, Guinta Epoca, tome LXXil, p. 6715 En esta misma linea de argurentacion encontramos
que la reglomentacion de las garantias individuales en materia federal seré a través del Con-
greso de la Unién, y en materia local mediante las legislaturas esiatales. Véase bajo el rubro:
"GARANTIAS INDIVIDUALES, LZYES REGLAMENTARIAS DE LAS". Semonarioc Judiciol de la
Federacitn, Tomo XL, abril de ~ 234, p. 3327.
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cional se sancionan las materias que son objeto de reserva
de ley. Tal es el caso de los impuestos especiales en que existe
una reserva en favar del Congreso de la Unién para crearlos.

Ahora bien, como este principio deriva de una cuestién
de confianza, podemos decir que se ha ido relativizando tanto
por el Legislativo como por el érgano jurisdiccional, al irse
estableciendo los parametros sobre los cuales debe construir-
se. En México, el principio de reserva de ley tributaria relativa'?
ha sido explorado debido a la facultad reglamentaria del
Poder Ejecutivo y, recientemente, a la creacién de reglos de
cardcter general. En otros contextos, como el espanol, este
postulado ha estado en debate por la interdiccién del Decreto-
Ley® y de los reglamentos auténomos. Para el cometido de

este estudio, se debe trazar el confin de dicho postulado.
4. LA RESERVA DE LEY: CUESTION DE CONFIANZA

Primeramente debemos aseverar que el principio de reserva
de ley es una "cuestién de confianza”,?’ lo que significa que es

1% Resulta necesario apuntar, que en nuestra Constitucién Politica no existe una manifes-
tacion expresa que distinga el principio de legalidad tributaria del de reserva de ley tributaria.

0 MARTIN QUERALT, 1., "La ardenacion constitucianal del Decretc-ley en materia ribularia®,
REDF, nim. 24; LASARTE, J., "El principio de legalidad tributario en el proyecte de fa Consti-
tucion espaiiola de 1978", en Hocienda y Constitucidn, Madrid, IEF, 1979, LOZANO SERRANQO,
C.. "Las fuentes del Dereche en lo Doctrino v en la jurisprudencia constitucional: aplicacién
al ordenamiento financiere’, RAP, 99/1982; PEREZ ROYQ, F, "Principio de legolidad, deber
de contribuir y Decretos-leyes en materio tributaria®, REDC, nim. 13, 1985; PALAC TABOADA,
C., Principio de legalidad, deber de contribuir y Decretos-leyes en materio tributaria, CT,
nom. 43, 1982; FALCON Y TELLA, "El Decrefo-ley en materia tributaria”, REDC, ndm. 10,
1984; ALGUACIL MAR!, Marig Pilar, "Doctrina del Tribunal Constitucional espadol sabre principios
formeles del ordenomiento tributario”, Revista Ibercamericano de Derecho Tributarie, nim. 1,
enera-abril 1996, p. 228; y "Acerca de la flexibilidad de lo reserva de ley en maoteric tributaria®,
REDF, nim. 101, ene-mar, 1999,

* En el derecho comparado encontramos experiencias sobre 'l cuestién de confianza"
considerandosele un recurse politico, en cuestiones de control de poder, para una mayor refe-
rencia véase: VALADES DIEGQ, Ei confral del Poder, México, Ed. Porrua/UNAM, 2006, p. 253.
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la confianza de los gobernados, depositada en el Legislativo,
para gue éste Gltimo sancione en una ley formal y material
todos los elementos esenciales del tributo. La doctrina clésica
ha reconocido el papel gue ha desempenado la "ley' como
el valor supremo de autolimitacién del poder, ya que ésta es el
instrumento de autogobierno de la colectividad.? La cuestion
de contionza es una suerte de legitimidad democrética.?? Bajo
esta definicidn y siguiendo las palabres de Gonzdlez Gar-
cia en la cita del brocado romano, indica el profesor espafol:
"lo que ¢ todos afecta, por todos debe ser aprobado’.?* Esta
se traduce en que la ley es la via por la cual se manifiesta la
voluntad del pueblo. Este deposita su corfianza en sus represen-
tantes para que éstos se encarguen de crear leyes y tributos.

En virtud de esta 'cuestién de confianza" por mandato
constitucional se sanciona que determinada materia debe ser
establecida medionte el procedimiento legislativo, en donde
se motive dicho acto; es decir, que se discuta a profundidad,
por los representantes del pueblo, la materia que estd sujeta
a la reserva del procedimiento legislativo,?* dando con ello
debido cumplimiento a ta racionalidad legislativa.*

 GONGORA PIMENTEL, Genaro David, "Ei principio conshtucional. ', op. cit, p. &;
GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ, Tomds-Raman, Curso de derecho admi-
nistrativo [, op. i, p. 255

't Algunos autoras sefalan que el papel de la reserva de ley en la actualidad tiene una
funcién democrdtica, debide o que el legisiativo representa tanic a las mayorias como a las
minorias. CARBOMELL, Miguel, voz: "Reserva de ley, en Diccionano de Derechs Constitucional,
Carbonell Migue\ (ccord;), México, Ed. Porrua/UNAM-I1J, 2002, p. 531,

W GONZALEZ GARCIA, Eusebio, "El principio de legalidad .., op. cif, p. 61,

- Por mandata constitecional matena Iributaria primeramente se discute en la Camara de
Diputados de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 72, inciso H) de la Constitucién,

“ Iin segmento importante de g racionalidad legislativa es la "exposicion de motivos®
gue va infegrada en la iniciative de una jey. De acverdo con Sempeé Minvielle con la exposicion
de motivos se establecen los objetives buscados en ella; el espiritu que anime la iniciativa;
las razones del contenido de los disposiciones; la explicacion de lo medida propuesto y sus
alcances. La exposicion de motivos cumple con la tarea de expresar las rgzones por las cuales
se somete a la consideracién del Poder Legislativo. SEMPE MINVIELLE, Carlos, Técnico Legisla-
tiva y Desregulacian, (2a. ed ), México, Ed. Porria, 1998, p. 16.
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El derecho es historia, por lo que no debemos perder nues-
tra memoria tributaria y recordar que la implantacién de tributos
confiscatorios ha sido motivo de revueltas, conflictos socia-
les y hasta revoluciones. Sin embargo, al parecer la misma
Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha ido relativizando
esta "cuestion de confianza" entre los gobernados y el Legisla-
tivo, remitiéndola al Ejecutivo mediante la teoria de las "clau-
sulas habilitantes'.?” Esto se ifraduce, o que en otro trabajo
hemos apuntado, en las "transferencias externas e internas
del Estado".?® Las primeras se refieren a que el Estado traslada
alguna de sus funciones fundamentales a la sociedad civil;
las segundas, son aquellas que tienen su origen entre fos distin-
tos poderes, de tal manera que un poder transfiere su facultad
constitucional o otro poder.?”

Por otra parte, es menester hacer mencién que el tema
de la cuestion de confianza no es nuevo, pues en la doctrina
francesa se ha destacado que en el presidente también reposa
la cuestién de confianza, debido a que es un cargo de elec-
cién por sufragio universal, lo cual, para esta corriente de

" El tema de suyo no es novedoso, pore observar lo problematico que se ha generado en
otros contextos y en especifico el coso francés remitase a lo obro de GARCIA DE ENTERRIA
Eduardo y FERNANDEZ Tomas-Ramén, Curso de derecho administrativo 1, ..., op. cit., pp.
257 y s5. Los citados autores a la delegacién legislotiva le llaman técnicos ertificiosas y crecientes
y representon uno "especie de ocrobacia sevdojuridica”. Ibid., p. 257. En este mismo sentido
encontramos los "avtorizaciones" permilen que unc maleria reserva o le ley por una *habilitacion
legal' se degrade lo disposicién que regulcba ung materia en concreto. SAINZ DE BUJANDA,
Fernando: Lecciones de Derecho Financiero, 90. ed., Madrid: Univesidad Complutense, Faculted
de Derecho, seccién publicaciones, Madrid, 1991, p. 21.

% Véase nuestros trobajas: Inconstitucionalidad del Impuesto sustitutive de! credifo af safario,
Decisionas Relevantes de o Suprema Corte de Justicia de la Nacién, nom. 10, México, SCIN/
UNAM, 2008, p. 82; y en MNaturaleza juridice de las reglas misceldneas v las reglas generales
en moterio tributaria, "Docuymentc de trabejo’, num. 38, México, [IJ/UNAM, 2003, p. 3.

* Agui cabe recordar fo cite reclizade por Otto Mayer scbre la separacion de poderes
de los autores franceses. "Monnier en su discurso sobre el proyecto de Constitucién del 13 de
agosto de 1789 indicé: Los poderes no deben estar enteramente separados, basta con que
estén divididos”. MAYER, Otfto, Derecho administrativo alemdn, op. cit, p. ¥1.
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pensomiento, también puede respaldar al poder normativo
alternative .

En la contradiccién de tesis comentada, el problema de
fondo a dilucidar era, precisamente, esta ‘cuestién de con-
fianza" de permitir que otro poder distinto al Legislativo estable-
ciera algunos elementos esencioles del derecho por servicios.

El principio de reserva de ley tributaria responde @ ung
necesidad de certeza del gobernado, pues al significar un sacri-
ficio econémico de los particulares, para finonciar el gasto
publice, dicho sacrificio debe ser producto de un proceso
legislativo e} cual deberd iniciar en la Camara de Diputados
como facultad exclusiva, pues es la expresién de la voluntad
soberana legitfimamente constituida, de acuerdo con los articu-
tos 31, fraccién IV, 39, 41, parrato primero y 72, inciso h) de
nuestra Constitucion Federal. Este principio es clasico del
Estado moderno de derecho, y en el parlamentarismo inglés

se le conoce como "No taxation without represenfantion".?!

La reservo en materia fributaria se ha cimentade como
una verdad absoluta bajo las expresiones latina y angio-
sajona: nullum tributum sine lege y no taxation without
representfation. Estas locuciones son principios politicos de
autoimposicién o del consentimiento de los impuestos por
los representantes de los contribuyentes.®? De tal forma, este
postulado pone de relieve 'la ley formal" como "voluntad popu-

odministrative 1, op. cit., p. 257,

1 PEREZ RQYQ, F, Derecho financiero y Iributario, Parte General, Madrid, Ed. Civitas,
2000, p. 41,

3 Siguiendo el criterio de Rodriguez Berefjo. RODRIGUEZ BERENQ, Alvare, Los limites
constitucionoles del poder tributarie en o jurisprudencio del Tribunat Constitucional, Vol. 1,
Madrid, Ed. Cenfro de Publicaciones del Ministerio de Justicia, 1994, p. 1292
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lar' y como decision del pueblo a través de sus represen-
tantes.?® Es asi que en el entramado juridico debe ponerse
ante todo y sobre todo "la ley formal" bajo este principio garante.

5. ALCANCE DE LA RESERVA DE LEY
EN MATERIA TRIBUTARIA

En nuestra opinién, el principio de reserva de ley prescribe
las materias que deben ser objeto de una "reserva de ley"
En tal sentido, en materia tributaria se ha llegado a plantear:
2cudl es su dmbito material?, 2qué elementos de la contribu-
cién deben ser amparados por la reserva de ley2, ¢cudl es la
naturalezo que debe atribuirse a ésta? y 2qué tipo de ley es
la exigida por la reserva?®

Doctrinalmente se conocen diversos tipos de reserva: la
absoluta y la relativa. Sobre las diversas reservas encontramos
distintos argumentos, pues recordemos que el derecho es dictil
y argumentable. La primera apunta a que la materia sujeta a
reserva, debe estar prevista de forma absoluta en una ley
material y formal, excluyendo en su totalidad la posibilidad
de que se regule alguna parcela de esta materia en una norma
que no sea emanada del Legislativo.® En cuanto a la segunda,
por el contrario, permite la ingerencia de otras normas que

3 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo, "Principio de legalidad, estade material de derecho y
facultades interpretativas y constructivas de lo jurisprudencic en la Constitucién”, en Revista
Espaiiola de Derecho Constitucionol, enerc-abril, 1984, p. 12.

3 En este mismo sentido encontrames a SEMPE MINVIELLE, Carlos, Técnica Legisiativa. ..,
ap. cit., p. 49

5 CORTES CAMPOS, Josefing, COSSIO DIAZ, José Raman, MEJIA GARZA, Rad! y ROLDAN
XOPA, José, "Orden juridico administrative federal y mejore regulatoria”, en Este pafs, tenden-
cios y opiniones, suplemento especial del ITAM, nOm. 140, noviembre, 2002, p. 22.

¥ En esta posicidn encontramos posturas menos rigidas en virtud que permiten pore
cuestian detalle y ejecucion normas de menar rango. Morati; o bien, para otros autores
también es valide regulor los cuestiones de detalle mediante decretos ley o delegodos. Martines.
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no tengan rango de ley,”” con ia salvedad de que la ley sea
el legitimo cauce para establecer las directrices de cémo
deberd regir esta parcela la norma gue no tenga rango le-
gol.”® Y aqui en esta clase de reserva existen matices, pues
en alguna porte de la doctrina se indica que sélo basta con
establecer aquellos elementos que individualicen el tributo, y
ofro sector proclama que dentro de estos elementos deben
considerarse también los cuantitativos y los beneficios fiscales.
Y dentro de esta Gltima linea argumentativa, en la doctrina
mexicana encontramos a Géngora Pimentel, quien se incli-
na por la "reserva de lo esencial'.*” En todo caso, nosotros
somos de la opinién que por mondato constitucional se esta-
blezca, con toda precisién, qué materias son sujetas a reserva
de ley y cudles se pueden dejar al reglamento.

Bajo esta concepcion, la reserva de ley relativa se mani-
fiesta en que los elementos estructurales de la obligacion tribu-
taria deben estar determinados en ley. %0 Al establecerlos por
medio de ley, se analiza el grado de racionclidad en la propia
estructura interna de la contribucién, asi como su ensamble
y coordinocién con el sistema tributaric.”! En cada contribu-

# La wderpretacion de Sempe Minvietle de uno jerisprudencio de Tnbunoles Colegiadas,
los reglamentos no autdnomos, es decir, el reglomento de una ley si puede atectar de formo
sustancial los derechas fundementales La tesis que comenin es la que se encuentra con el
rubro: REGLAMENTOS MUNICIPALES. NO PUEDEN AFECTAR DERECHOS CONSTITUCIO-
NALES GF LOS GOBERNADOS [Apendico T917-1995, tome I, materio adminisirativa, tesis
de jurisprudencia ngmers 734) ciindo en su libro Teécnica Legisiotiva v Desiegulacion, 2a. ed.,
México, Porria, 1998, p. 51, )

i Sobre este punto de Otto no estd de acuerdo porgue la deslegalizacion o remisian es
constitucionalmente inadmisible, debide a que la remision o un reglomerto es canstitucional
cuando la materio ne 2sto reservada por mandalo constitucional

= GONGORA PIMENTEL, Genaro David, "Bl principio constitucional. ., op. it p. 9.

" Esta opinidn también es compartida por dislinguidos tratadistes espanioles: PEREZ ROYO,
F., Derecho financiera y tributario, op cit, p 42 Asi coma en Espana el Tnbunal Constitucianal
en sus sentencias S3TC 37/1981, 471983, 17%/1985, 19/1987

1 JABALENA RODRIGUEZ, Antania, Tratamiento fributario de los bienes inmuebles en la
ley regulodora de los Haciendas Locales', en Estudios Sobre Fiscalidad Inmobiliaria y Doble
Imposicion Interna, coord. Sanchez Galiana, José Anfonio, Granada: Comares, 2000, p. 168,
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cién debe existir una coherencia interna y se debe evitar, en
lo mejor posible, la doble o triple imposicién sobre el mismo
objeto-material del tributo, sustituyendo un sistema fiscal pro-
gresivo por uno confiscatorio.

Como se puede observar, la reserva tributaria juega un
papel muy importante en el sistema fiscal, ya que ademds de
reflejar la voluntad soberana legitimamente constituida, es
una vélvula que mide la racionalidad del sistema tributario.
Ahora bien, sujeto activo, sujeto pasivo, objeto material, hecho
imponible, base imponible, tase o alicuota, como elementos
internos de la obligacién fiscal, estdn sujetos a este principio
y se encuentran integrados entre si légicamente. La Unica ma-
nera de constatar esta ilacién es observandola en la ley que
impone la obligacién tributaria, ya que este principio también
se aplica a las exenciones o beneficios fiscales.*? Conside-
ramaos, en consecuencia, gue este principio tiene una mayor
justificacién, ya que altera los elementos esenciales de las
contribuciones, ademds de ser materia de una sensibilidad espe-
cial porque los beneficios pueden ser fiscales o extrafiscales.

6. RESERVA DE LO ESENCIAL

La reserva de lo esencial, también conocida como reserva ate-
nuada,*? es la que encontramos en nuestro sistema tributario.
Ahora bien, esta reserva puede entenderse en dos sentidos:

A) Que en una ley se sancionen todos los elementos
esenciales del tributo, dejando al Ejecutivo desarrollar
los elementos restantes, o

2 PEREZ ROYO, F, Derecho financiero y Hributario, op. cit., p. 42. En Espaic la Constitucién
establece este principio expresamente senalodo en el articule 133.3: “Todo beneficio fiscal
que afecte a los tributos del Estado debera establecerse en virtud de ley".

3 GONZALEZ GARCIA, Eusebio, "El principio de legalidad...", op. cit., p. 63,
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B} La exigencia de la ley para sentar las bases de los
elementos fundamentales que permitan individualizar
al tributo, de tal manerc que se deje al Ejecutive la inte-
gracion de estos elementos.

La mayor parte de la doctring especializeda® se ha
inclinado por el inciso A); sin embargo, ha reconocido alguna
excepcion, situdndose en el inciso B), indicando que la calidad
subjetiva y el hecho imponible sélo son indispensables para
individualizar el tributo. Algin autor ha indicado que estos
tres elementos fijan el contenido del tributo. Gonzélez Garcia
ha documentado este tdpico, haciende noter gue el tema
no ha sido resuelfo per unanimidad por los Tribunales Cons-
titucionales ni la doctrina tento en Espafia como en ltalia.*®
El profesor espafiol, —en tode caso— hace notar que esta
rigueza de posturas deriva de ¢cémo se encuentra sancionado
el principio de reserva de ley a nivel constitucional, pues existe
una clara diterencia entre "con arreglo a ta ley", "'medionte la
ley" y "en virtud de ley".

Somos de la opinién que en materia tributaria debe primar
el criteric de la "reserva de o esencicl’, aungue como ya lo
ha puesto de manifiesto algin autor, la doctrina extranjera
no se ha puesto de acuerdo aun en cudles son los elementos
esenciales del tributo.* Nosotros asumimos que los elemen-

" En la doctring italiano encontramos o DUS, "Considerazioni sulla discrecionalita
nell ‘accertamento tributaric”, Riv. Dir Fin, ¢ Fin, 1960, pp. 238 v ss.

* In halic destaca los distintos posturas entre Abbamanta, Micheli, Berliri y Kruse
GONZALEZ GARCIA, Eusebio, "El principio de legalidad. ., op. ., pp. 66 y ss.

" Enoun primer momento el PJF en este tema, plasmd en una tesis aislada que 'los elemantos
esenciales -—al menos del impuesto  , ei alcance, lo forma y el contenido de lu obligacian
tributaria deben estar consignados de monera expresa en una Ley.' Véase en lu tesis aislado
de rubro "IMPUESTOS, PRINCIPIC DE LEGALIDAD QUE EN MATERIA DE, CONSAGRA LA
CONSTITUCIGON FEDERAL.", Semanorio Judicial de la Federacion, Parte 91-96, Primera Parte,
p. 173, Siguiendo esfa postura encontramos otra tesis jurisprudencial gue sonciona: La SCIN
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tos son tanto los cualitativos como los cuantitativos del hecho
imponible.?” Ahora bien, la pregunta que surge en este momen-
to es saber 2cudl es el alcance de la reserva de lo esencial?
Sostenemos, definitivamente, que tanto el cardcter subjetivo (los
sujetos activo y pasivo},*® el objetivo {elemento objetivo del
hecho imponible), el temporal (época de pago) y el caracter
cuantificativo (base imponible y tasa o tarifa) deben ser objeto
de disefio legal.*” Recordemos pues, que el principio de reser-

'el articulo 31 constitucional, en su fraccidn IV [...] no sélo estoblece que pora Ja validez
constitucional de un tributo es necesario que, primero, esté establecido por ley; segundo, sea
proporcional y equitetive y, tercero, sea destinade al pago de los gastos publicos, sino que
también exige que los elemenios eserciales del mismo, como pueden ser el sujeto [...] estén
consignados de manera expresa en la lay, paro gue asi no quede margen pare lo orbitrariedad
de las cutoridades exactoros, ni para el cobro de impuestos imprevisibles o o titule particular,
sina que a la autoridad no quede ofra cosa que aplicar las dispasiciones generales de chser-
vancia obligetoric dictedos con anterioridod al case concreto de cada causante y el sujeto
pasivo de la relacion tributaria pueda en todo moemento conocer la forma cierta de contri-
buir para los gastos poblicos de la Federacién, del Estade o Municipio en que resida". Yéase
su tesis jurisprudencial de rubro "IMPUESTOS, ELEMENTOS ESENCIALES DE LOS. DEBEN
ESTAR CONSIGNADCOS EXPRESAMENTE EN LA LEY.", en Apéndice 1917-1988, Primera Parte,
Pleno, tesis 80, 146.

‘7 Esta postura la tenfamos plasmada en nuestros "eriterios jurisprudenciales durante la
Séphma époco, asi se advierte en la tesis de rubro "IMPUESTOS, ELEMENTOS ESENCIALES
DE LOS. DEBEN ESTAR CONSIGNADOS EXPRESAMENTE EN LA LEY.", Apéndice de 1995,
Séplima Epoca, tesis, 162.

® Sobre este elemento esencial no parece gue exista controversia en nuestro drgana juris-
diccional, pues ha dejado sentodp que los sujetas tanto active come pasiva deben estar bajo
la reserva de ley. Véase la tesis de rubro "AGUA POTABLE Y ALCANTARILLADO DEL ESTADO
DE QUINTANA ROO. EL ARTICULO $o. DEL DECRETC 31, PUBLICADO EL VEINTINUEVE DE
ENERO DE MIL NOVECIENTOS OCHENTA Y OCHO, QUE FACULTA A LA COMISION
CORRESPONDIENTE PARA CELEBRAR CONVENIOS EN LOS QUE SE DE UN TRATO ESPECIAL
A UNOS CONTRIBUYENTES Y PARA CREAR DISCRECIONALMENTE NUEVAS CATEGORIAS,
ES VIOLATORIO DEL PRINCIPIO DE LEGALIDAD TRIBUTARIA.", en Semanario Judicigl..., Tomo
Kll, tesis, 2a. LXXXI1/2000, cgosto de 2000, p. 359.

“? Este criteric también se ha recogido en nuestra jurisprudencia de la Suprema Corte en
la que sostiene: "el articulo 6o, del Decreto 308 de la Legislatura del Estado de Nueve Leén,
que aprueba el proyecto de ejecucién de las obras 'Integracién Urbana San Agustin - Velle
Oriente - Monterrey Sur’, al establecer que el impuesto sobre aumento de valor y mejoria
especifica ha de determinarse considerando, entre otros elementos, los coeficientes de
utilizacidn del suelo, viola el principio de legaolidad tributaria porgue en el citado decreto y en
las leyes a las que remite, o en aguellas que tienen relacién con la materia, no se estable-
cen las regfas, procedimientos o criterios conforme a los cuales deben calcularse los citados
coeficientes, de lo que se sigue que se vulnera el citado principio en tanto se deja a la libre
voluntad de los autoridades administrativas lo determinacién de uno de los elementos que
son necesarios para calcular el importe del tribute”. Véase su lesis de rubro "VALOR Y MEJORIA
ESPECIFICA DE tA PROPIEDAD, IMPUESTO SOBRE EL AUMENTC DE. EL ARTICULO 60. DEL
DECRETO 308 DE LA LEGISLATURA DE NUEVC LEON VIOLA EL PRINCIPIO DE LEGALIDAD
TRIBUTARIA Y, en Semanario Judicial de e Federacién v su Gaceta, Tomo V, tesis P/). 20/97,
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va de ley es un derecho fundomental que protege la propiedad
y libertad de los individuos.

El problema que se ha planteado en México con relacién
a la reserva de ley es el relativo a los elementos cuantificadores
del hecho imponible; es decir, los elementos que cuantifican
la deuda tributaria: ia base impenible y la tasa o tarifa. Sobre
este punto la Segunda Sala de la Suprema Corte de justicia
de la Nacién®® se ha manifestado en favor de que los elementos

mano de 1997, p. 44, Bojo esta misma lineo de argumentacion encontramos las siguientes
tesis: 'La SCIN ha indicade concretamente con el arliculo 83 BIS-B, viola ese grincipio, ol
dejor ol arbitrio del Instituto de Informacion e Investigocion Geografica, Estadistica y Catos-
tral del Estodo de México la determinacion de uno de los elemenios de lo cuoto de ese tributo.
Por tanto, cun cuande la ley de manera obstracta sefala algunes de los elementos que
integran la cuota del impuesto controvertido, resulla inadmisible que lo propia ley faculte o
una autoridad fiscal para la fijacién de uno de los elementos de ta cuota del gravamen. Por
consiguiente, el articulo mencionade en cuanto taculta al expresado Instituto a determinar
los sectores cataslrales, es inconsfitucional . Yéase su tesis junsprudencioi de rubro "RADICA-
CION, IMPUESTO SOBRE. EL ARTICULO 83 BIS-H DE LA LEY DE HACIENDA MUNICIPAL
DEL ESTADC DE MEXICO, VIGENTE EN 1993, VIOLA EL PRINCIPIO DE LEGALIDAD TRIBU-
TARIA CONTENIDO EN EL ARTICULO 31, FRACCION IV, DE LA CONSTITUCION FEDERAL®,
en Guceta del Semenario judicial de lo Federacion, Toemo 76, tesis P/J. 8/94, abril de 1994,
p. 14; obra tesis en este mismo sentido se puede observar que: "sin emborgo, respecio de la
hase gravable —que se constiluye con el "valor catasiral' en términos de lo dispuesto en los
articulos 51 y 55 de la mencionada Lley de Hacienda-—, no existe seguridad y ceridumbre
paro el causante, pues sl hecha de que af asticulo 5. de lo Ley de Ingresos permito ootuolizor
lus toblas de valores catastrales que toca elaborar a fo Junta Central de Catastra, o lo Junta
Regional de Catastro y af director general de Catastro, proveca que los autoridades admi-
nistrativas, con posterioridad al establecimiento del impuesto, intervengan en la determinacién
de lo base en tanto que pueden modificar los valores colastrales de los inmuebles [...] es
evidente que uno de los elementos esenciales del impueste no queda determinado en lo ley
i...] en cualquier momento, la base de tribulacién puede ser modificada al orbitric de las
auvtoridades administrativas, situacién que la Suprema Corte de Jushicia de la Nacion | ] ha
considerado inconstitucionol al establecer "IMPUESTOS, ELEMENTOS ESENCIALES DE LOS
DEBEN ESTAR CONSIGNADQOS EXPRESAMENTE EN LA LEY' . Véase su tesis de rubro "IMPUESTO
PREDIAL. SON INCONSTITUCIONALES LAS LEYES QUE FACULTAN A LAS AUTORIDADES
ADMIMISTRATIVAS A ACTUALIZAR, POR MEDIO DE TABLAS DE VALORES CATASTRALES, LA
BASE GRAVABLE DEL TRIBUTO (LEGISLACION DEL ESTADO DE SINALOA]", en Semanario.
op. cit, Tomo ¥, tesis P LXXKVIL9T, maye de 1997, p. 165

“ La Segunda Sala de lo Suprema Corte ha indicado que "conforme a lo dispuesto en el
articylo 115, fraccion IV, constilucional, la hocienda de los Municipios se integra de los bienes
que les partenezcan asi come de las contribuciones ¥ otres ingresos que las legislaturas esta-
blezzan en su favor; precepto que interpretado en forma sistemdlica con le previsto en el
articulo 31, fraccion IV, de o propia Carta Magna, donde se consagra el principio de legalidad
tributaria, exige que toda contribucion municipal, incluyendo sus elementos esenciales, o saber:
sufeto, objeto, procedimiento pare el célculo de fo base, tosa o tarifa, lugar, forma y époco de
pogo, deban establecerse en uno ley emonade de lo respectiva Legistatura Lacol. De ahi que
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esenciales de las contribuciones se establezcan en ley. Este
problema también se ha observado respecto a los aporta-
ciones de seguridad social,®' a pesar de que la doctrina y lo
legislacién extranjera las consideran exacciones parafiscales®
en México, por mandato legal son tributos, por tanto, deben
respetar los principios sancionados en el articulo 31, fraccién
IV de nuestra Constitucion Federal.

el punto VIl del acverdo oprabado el 25 de enerc de 1997 en la sesion de cabilde celebrade
por el Ayurtamiento del Municipio de Valle de Brave, que establece lo base y la taso aplica-
bles para el célculo de los derechos para recibir ef servicio consisiente en 2l otorgamiento de
licencias para construccién, transgrede lo dispuesto en los referidos preceptos de la Consti-
tycion Polftica de los Estados Unidos Mexicanos.” Véase su tesis de rubro "CONTRIBUCIONES
MUNICIPALES. LOS AYUNTAMIENTOS CARECEN DE FACULTADES PARA ESTABLECER CUAL-
QUIERA DE SUS ELEMENTOS ESENCIALES (ACTA DE SESION DE CABILDO DE 25 DE ENERO
DE 1997 DEL AYUNTAMIENTO DE VALLE DE BRAVO)", en Semancrio..., op. cit., Temo X,
tesis 2a. CXLUI/99, diciembre de 1999, p. 404. Los cursivas son nuestras,

51 La Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia ha indicedo en una fesis aislada que
"le]n efecto, se transgrede et principio de reserva de la ley, porque teniendo las cuctas potrona-
les al Instituto Mexicano del Seguro Social la naturaleza de contribuciones, concretamente de
aporfuciones de seguridad social, deben cumplir con el principio de legalidad contenido en el
orticulo 31, fraccién IV, de la Carla Magna, conforme al cucl sus elementos esenciales, dentro
de los que se encuentra la base de 1o contribucién, deben esiar consignados en la ley, encon-
trandose, por tanto, prohibide al reglamento determinar toles elementes, como lo hace su
articule éo., al estoblecer lo hase conforme a ta cual se cotizard en el rame del seguro de
anfermedades y maternidad, traténdose de trabajodores gue laboren jornodas reducidos y
que perciban un salario integrado inferior al minimo regional.” Yéase la tesis aislada de rubro
"SEGURD SOCIAL. EL ARTICULO é0. DEL REGLAMENTO PARA EL PAGO DE CUOTAS VIGENTE
HASTA EL 30 DE JUNIO DE 1997, VIOLA EL ARTICULO 89, FRACCION |, CONSTITUCIONAL",
en Semanario..., op. ¢it., Tome X, tesis 2a. CXWVI/99, sepliembre de 1999, p. 268; Ef Segundo
Tribunal Colegiado del Segundo Circuito ha sefialado que "[e]l articulo 18 de! Reglamento
del Seguro Social, obligatorio para los trabajadores de la construccian por obra o tiempo
determinade, faculta a {a qutoridad exactora para que determine uno de los elementos que
tiene que considerar para sefatar la base graveble del crédito de las cuolas obrero-patranales,
aplicande entre olras cosas, los datos que segin su experiencia estime como probables; sin
embargo, al no encontrarse esto consignado en la ley, sino en una disposicién reglamentaria,
es viclatorio de la garantio de legalidad tributaria que establece el articulo 31, fraccion IV,
de la Constitucidn General de la Repoblica’. Véase la tesis de rubro 'SEGURQO SOCIAL
OBLIGATORIO PARA LOS TRABAJADORES DE LA CONSTRUCCION POR OBRA O TIEMPO
DETERMINADO, REGLAMENTO DEL. SU ARTICULO 18 ES VIQLATORIO DEL PRINCIPIO DE
LEGALIDAD TRIBUTARIA"., en Semanario..., op. cit., Octava Epoca, Tomo X, noviembre de
1993, p. 437.

*? La parofiscolidad ha sido aceptoda en la doctrina tributaria, cuya carocteristica principal
es o exigencia de fributes por parte de un ente poblico no territorial, entiéndase como ente
territorial al Estado, provincias o regicnes, en el caso de lo Repoblica Mexiceno serion lo
Federacion y los entidades estatales, ya que los Municipios no tienen potestad normativa de
imposicion, Ademds, se reconoce como una cantribucién redistributiva lo que significa que
la exigen para sufroger sus gctividades, lo que significa que tiene un destino especitica. Y otra
nota comin de esta categoria es que se le imponen a determinados individuos o bien, porque
usufructian algin servicic que presten estos entes pablicos. MICHELL, Gian Antienio, Curso
de Derecho Tributario, fraduccién y estudio preliminar de Julie Banacloche, Madrid, Editoria-
les de Derecho Reunidos, 1975, p. 181.
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7. DISMINUCION DE LA RESERVA DE LEY
EN LOS ELEMENTOS CUANTITATIVOS

Sin embargo, al lodo de las tesis citadas, se observa que existe
une fuerte tendencia por parte del legistador para dejor al
arbitrio de! Ejecutivo el establecimiento de algunos elementos
esenciales del tributc.® En vista de o anterior, se observa un
giro de timén de noventa grados por parte de nuestra Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, en especifico la Segunda Salg,
al indicar textualmente que:

“ Esta parcela del derecho. las relociones entre ‘0s poderes Legislativo y Ejecutivo ponen
de moniliesto la constante invasion del dmbito de competencin de éste Ultime hocio el Legisla-
tive. De acuerda con la idea contemporanea del Estado de dereche, los facultodes de cada
uno de los podeces deben estar expresomante establecides en la Consttucion. Tn materia
tributaria to relacion del Ejecutiva con ef Legislativo, es de constitucionalidad. El vincufo entre
cstos dos poderes en ef drea tribularia es controversial, con lo cual, se abserva una elasticidad
del principio de divisién de poderes, pues en ocasiones puede ser flexible o rigido. Este postu-
lade en ocasiones se tarna flexible y excepcional cuando constitucionalmente es permitido, asi
fenemos ios supuestos de o suspensian de los derechos lundomentales fort. 29 constitucional)
viaregulacion del comercio exterror fort. 131 constitucional). En tales casos, podemas hablar
de legislacién delegoda. Véase o CORTES CAMPOS, Josefino y ofres, cp. arf., p. 4.

Er materia inbulario, esta situacian se observa cuando el Legislative delega facultades de
imposicion en fovor del Ejecutivo, especilicamente de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publice. Un ddaro ejempla es lo establecido en ef articulo 16 de la Ley Organica de fo Adminis-
tracitin Pablica Federal, que a Ta letra sefiala: 'Corresponde originalmerde a los fitulares de
las Secretarias de Fslado y Departamentos Adiministrativas el framite v resclucion de fos asuntos
de su compelencia, pero para la mejor organizocion del frabojo podran delegar en los funcio-
narnes a que se refieren los articulos 14 y 15, cualesquiera de sus facultades, excepto aquellas
que por disposicidn de ley o da reglamento interior respective, deban ser ejertidas precisomente
nor dichos titulares. En las casos en que la delegacion de focultades recaiga en jefes de oficing,
de seccion vy de mesa, de los Secretarios de Fstodo y Departomentos Adminstratives, oguellos
conservaran su calidad de frobojodores de bose en los términos de la Ley Federal de Ios Traba-
iadores al Servicio del Estado.. | .

De acuerda con esta idea, <oncebido como unn distibucién de funciones, cada poder
tizne delinidas sus Tacultades en la Constitucidn. En el ambita tributario les facultades se traduce
on o potestad normative de imposicidn g le corresponde ol Legislative, lo anterior de
acuerdo con las exigencias de la democracio representativa, v ol Ejecutivo las potestades finan-
vieras. CAZORLA PRIETQ, Manual de Derecho Tributario, Madnd, 2000, p. 44,

Sin emhargo, lo distribucion de funciones ho sido invodida por el Ejecutive, gracias o que
el Legisintivo fracuentemente vulnera & de reserva de ley y delega sus facuftades al Fjecutivo.
A modo de ejemple, tenemos las resoluciones miscelaneas que, al ompare de ser reglos de
cardcter general, estoblecen daerechos y obligaciones a los contribuyentes. Morgain Manautou
uping es el mismo sentido e ilustra esta situacion al transcribir preceptos de nuestras leyes
fiscoles, MARGAIN MANAUTOL, Emilio, Introduccion of estudio del derecho tributario mexicono,
México, Porrda, 2000, p. 127,
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... la circunstancia de gue la determinacién o calculo preciso
de clguno de los elementos que repercuten en el monto al
que ascenderd una contribucién corresponda realizario a
una outoridad administrativa, no conlleva, por si mis-
ma, una fransgresién al principio constitucional de referen-
cia, pues para cumplir con éste, en tal hipdtesis, basterd
que en las disposiciones formal y materialmente legislativas
aplicables se prevea el procedimientc o mecanisme que
aquélla debe seguir, con tal precisién que atendiendo al
fenémeno que se pretende cuantiticar, se impida su actua-
cién arbitraria v se genere certidumbre al gobernado sobre
los tactores que inciden en sus cargas tributarias. >

En tol sentido se pronuncia la Segunda Sala que se
observa una inferpretacion restrictiva de la reserva de ley por
parte de ella.

Pero veamos con lupa esta cuestién, ya que al parecer lo
que ho sucedido con nuestro Mdximo Tribunal, es que se
remonta a una afieja idea de la doctrina italiana, al considerar
que 'sélo bastard cumplir con el mandato constitucional, con
la sancién en la ley del hecho imponible y sus elementos subje-
tivos, que bajo esta concepcién no se estaria vulnerando el
articulo 31, fraccidén IV. Sin embargo, no dejo de sorprender
gue en un primer momento en el desarrollo de este principio
se habian considerado todos los elementos esenciales —tanto
cualitatives como cuantitativos de la obligacién tributariao—
bajo el amparo de la reserva de ley, como ha quedado demos-
trado a lo largo de estas péginas.

5 Véase su tesis de rubro: "LEGALIDAD TRIBUTARIA. LA CIRCUNSTANCIA DE QUE EL
CALCULO DE ALGUN ELEMENTO DE LAS CONTRIBUCIONES CORRESPONDA REALIZARLGY
A UNA AUTORIDAD ADMINISTRATIVA NO CONLLEVA, NECESARIAMENTE, UNA TRANS-
GRESION A FSA GARANTIA CONSTITUCIONAL", en Semanaric..., op. cit., Tamo XlI, tesis
2a./J). 111/2000, diciembre de 2000, p. 392.
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Esto es, podemaos dividir el estado de la cuestién en dos
etapas: la primera como maximalista o absolutista de la
reserva de ley de los elementos esenciales del tributo; v la
segunda, minimalista gue permite que los elementos cuanti-
tativos de la obligocién tributoria sean sancionados bajo el
poder reglamentario general. No obstante, en este Gltimo punto
se debe oclarar que no se ha dejado del todo af desamparo
de la ley los elementos cuantitativos, pues por un lado, la
Suprema Corte ha indicado que es violatorio del articule 31,
fraccién IV, la determinacién de aiguno de tos elementos
cuantitativos por parte de la administracion publice, tal como

se puede observar del texto de la siguiente tesis jurisprudencial:

...los oludidos preceptos legales no consignan la cuota ©
tarifo que debon cubrir los porticulares obligedos al pogo
de los servicios de agua potable y alcantarillado, sino
que dejan por completo al consejo de administrecion de
lo comision correspondiente, la aprobocion de los montos
relativos, violando con ello la garantia de legalidad tribu-
fario previsia en el articulo 31, fraccion IV, de la Constitu-
cién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, puesto gue
dejan al arbitrio de la avioridod administrativa la determi-
nacién de uno de los elementos del tribute, como lo es
lo tarifa o cuote del servicio piblico prestado par el

Municipio.>

Sobre este punto nuestro Tribunal Constitucicnal ha sida
contundente, como se pudo observar en el caso del impuesto

“ AGUA POTABLE ¥ ALCANTARILLADO. LOS ARTICULOS 19, 47, 48 y 49 DE LA LEY OF
LA COMISION RESPECTIVA, DEL MUNICIPIO DE ACAPULCQO, VIOLAN EL PRINCIPIO
DE LEGALIDAD TRIBUTARIA.", en Semanaria. ., op cit, Tomo V, tesis P XLII/97, marzo de
1997, p. 87.
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sobre Hospedaje del Estado de Guerrero® en el que declaré
inconstitucional el articulo 16 de la Ley de Ingresos de dicho
Estado.

8. RESERVA DE LEY EN LAS
MINORACIONES O EXENCIONES

Nosotros somos de la idea de que lao reserva de ley debe
imperar tanto en la exencién® como en la minoracién, puesto
que altera los elementos esencicles del tributo. No se puede
dejar al arbitrio del Ejecutivo la concesidn de estos tipos de
beneticios, porque puede suceder que se inscriban en la defini-
cién de privilegios, hecho que si estd prohibido en nuestra
Constitucién Federal. Este argumento se robustece de acuer-
do con la més cualificada doctrina extranjera, entre la que
cabe destacar lo expresado por Griziotti al indicar que:

Hay una profunda diferencia entre exencién y privilegio.
Lo exencién se motiva v justifica o en reconocimiento de la
falta de capacidad contributiva o en los fines de utilidad

s¢ " el precepio impugnade dispone como pardmetro para detferminar o tosa que debe
pogerse por conceplo del impuesto de hospedaoje, lo categoria de calidad de los hoteles,
sennlondo diferentes porcentojes en razén de la clasificacion de éstos, sin que tales elementos
o categorias estén determinades en una ley en sentido formal ni material, sino que dependen
de lo que una asociacién civil, denominada Instituto Mexicana de Normalizacién y Certifica-
cién, proponge o la Secretaria de Turisma". Véase su tesis jurisprudencial de rubro "HOSPE-
DaAJE. EL ART]CU!TO 1& DE LA LEY DE INGRESOS DEL ESTADO DE GUERRERO, AL QUE REMITE
£L DIVERSC ARTICULC 51-C DE LA LEY DE HACIENDA DEL PROPIC ESTADCO, QUE ESTA-
BLECE LA TASA A PAGAR PCR EL IMPUESTO RELATIVO, VICLA EL PRINCIPYO DE LEGALIDAD
TRIBUTARIA.", en Semanario..., op. cit., Tomo Xl, tesis P/J. 47/2000, abril de 2000, p. 33.
7 Por criterios jurisprudenciales se ha reconecido la constitucionalidad de los exencicnes.
Asi podemos observar: ', .interpretando en forma sistemdtica el articulo 28 constitucional ¥
el articulo 13 de su reglamenta, se obtiene la conclusion de que lo prohibicién contenida
an el primero de ellos respecto de lo exencidn de impuestos debe entenderse en el sentido de
que ésto se prohibe cuando tiende a favorecer intereses de determinada o determinadas perso-
nas, y no cuando la exencidn de impuestos se concede considerande situaciones objetivas en
que se reflejan infereses socicles o econdmices en favor de categorfas determinadas de sujetos.”
Vécse su fesis jurisprudencial de rubre "IMPUESTOS, EXENCION DE. ES CONSTITUCIONAL
CUANDO SE ESTABLECE CONSIDERANDO LA SITUACION OBIETIVA DE LAS PERSONAS
EXENTAS"., en Apéndice de 1995, Séptimn Epoca, Tomo |, Parte SCIN, tesis 163, p. 165.
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general o de oportunidaed politica que lo exencion trota de
conseguir... Los privitegios, en cambio, se fundamentan
unicamente en el favor que se quiere otorgar o clases y

contribuyentes que tienen plena capacidad contributiva.”®

Sobre este tépico, la Suprema Corte ha indicado en sus
criterios que la exencidn de impuestos debe establecerse en
fey y no en una norma de rango inferior en virtud de la facultad
reglamentaria del presidente,®” o bien establecer beneficios
a ciertos grupos de contribuyentes mediante érganos descen-
tralizados o desconcentrados, érganos auténomos, empresas
paraestatales, secretarias de Estado © cualguier ofro ente
publico dentro del Ejecutivo .4

9. LEGALIDAD TRIBUTARIA

Usualmente encontramos la referencia de gue la formulacién
de la legalidad tributaria estd bosada en el articulo 31, frac-

4 GRIZIOTTH B., Principios de paolitica, derecho y ciencia de lo Hociendo, Madrid, Reus,
1935, p. 135.

“ Véase su tesis jurisprudencial de rubre "EXENCION DE IMPUESTOS. SOLO COMPETE
ESTABLECERLA AL PODER LEGISLATIVO EN UNA LEY, NO AL EJECUTIVO EN USO DE LA
FACULTAD REGLAMENTARIAY, en Semonario. ., op o, Octava Epoco, Tomo VI, tesis P/
246/91, junio de 1991, p. 54.

“' La Segonda Salo de la Supremo Corte ha declorado inconstitucional &l Decreto 31
~-ley loval  que crea uno sene de contribuciones relacionades con el servicio de aguo
potable y olcantorittode v 0 se vez taculto o lo Comision de Aguc Porable y Alcantariilado del
Estade de Quintana Roo para que mediante la celebraocidn de convenios dé un trofo especiol
a ciertos particulares, que por sus carocteristicas singulores lo requieran, pero el legislador
local no establece los requisitos y condiciones necesarios para definir las caracteristicas singu-
lares que requieran el mencionado tratamiento especial, 'circunstancia que evidencia la inde-
terminacian de los elementeos configuradores de la contribucién, y como éstos pueden llegor
a ser delerminados per la comisidn de referencia a través de un acte odministrative ¥ no por
ta ley reguladora de ese acto, ello hace que el orticule mencionado resulte viciatorio del
principio de legalidad tributaric consagreda en el articule 31, fraccian IV, de la Carle Magna.”
Véase su tesis aislada de rubro "AGUA FOTABLE Y ALCANTARILLADO DEL ESTADCO DE GUIN-
TANA ROO. EL ARTICULO 9o, DEL DECRETO 31, PUBLICADS EL YEINTINUEVE DE ENERG
DE MIL NOVECIENTOS OCHENTA Y OCHO, QUE FACULTA A LA COMISION CORRESPON-
DIENTE PARA CELEBRAR CONVENIOS EN LOS QUE SE DE UN TRATO ESPECIAL A UNOS
CONTRIBUYENTES Y PARA CREAR DISCRECIONALMENTE NUEVAS CATEGORIAS, ES VIO-
LATORIO DEL PRINCIPIO DE LEGALIDAD TRIBUTARIA., en Semonaro. ., op. oif, Tomo X1,
tesis Z2a. LKAX/2000, agosto de 2000, p. 359,
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cién IV constitucional. Ante todo, se debe puntualizar que
la doctrina mexicana,? con evidente propensién, analiza el
principio de legalidad tributaria bajo el principio de identidad
con el de reserva de ley tributaria.®® Lo mismo acontece en
sede tedrica comparada, en virtud de que alguna parte de la
doctrina extranjera® no hace una distincién entre el principio
de legalidad y el de reserva de ley. Sin embargo, existe otra
postura en la cual lo distincién entre legalidad®® y reserva de
ley es fundamental. Nosotros nos sumamos a esta Gltima pos-
tura, y o partir de este argumento desarrollamos un trabajo
en el que se estudia, en primer término, el principio de reserva

de ley tributaria y, posteriormente, el de legalidad tributaria.

Como es de sobra sabido, el principio de legalidad es
el principio esencial que define al Estado de derecho.® En un
primer enfoque, se debe indicar que se trata de la primicia
de la ley. La legalidad frente a la actuacién administrativa tiene
dos vertientes: una positiva y otra negativa; la primera se
refiere a que los actos de autoridad deben estar fundados en

una ley, y la segunda se manifiesta como limitante a los actos

' "Ariiculo 31. Son obligaciones de los mexicanos: ...

IV. Contribuir a los gastos pubtices, asi de lo Federacién, como del Distritc Federal o del
Estado y Municipio en gue residan, de lo manera proparcional y equitativa que dispongan las
leyes".

&2 CORTES CAMPCS, Josefina y otros, op. ¢it., p. 22.

63 En virtud que la legalidad administrativa estd sancionada en el orficulo 16 constitucional.

# PEREZ ROYQ, F., Derecho firanciero y iributario, op. cit., p. 41.

& GARCIA DE ENTERRIA, Eduarda, "Principio de legalidad. ", op. cit., p. 11. En México
tenemos a distinguidos outores: GONGORA PIMENTEL, Genaro David, "El principio constitu-
cional...", op. cit., p. 6.

4 En este sentide para Garcia de Enferria entiende que el Estodo de derecho es "el imperio
de la ley", "la convivencia dentro de las leyes', pero no cualquier ley sinc aquella que se
encuentre confeccionada dentro de la Constitucién, por la veluntad popular y con garantia
plena de los derechos fundomentales. GARCIA DE ENTERRIA, Edvardo, "Principio de legali-
dod...", op. cit,, p. 12,
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de autoridad. Lo que se traduce en un fundamento positivo y
un limite negativo.®’

Reserva de lo esencial mdaximo vs reserva de lo esencial
minimo: su ponderacion.

Una vez establecido el marco tedrico sobre el que se ha
cimentado el tema a estudio, consideramaos necesario hacer
un controt de proporcionalidad entre estos dos subprincipios
como manifestacién del derecho fundamental de la reserva
de ley, y que tiene su genuino origen en ia "cuestion de con-
fianza". Sostenemos que existe un conflicto entre estos dos
subprincipios; es decir, para unc buena argumentacién se
debe chondar en el control de proporcionalidad del prin-
cipio de reserva de ley absoluta y relativa.

10. ALTERACION ENTRE LA LEY Y EL REGLAMENTO:
REGLAS ADMINISTRATIVAS DE CARACTER GENERAL

Una vez establecida la base de nuestro estudio, en el siguiente
epigrafe se analizaré la naturaleza juridica de ias resoluciones
misceléneas y de las reglas de cardcter general. Es necesario
recordar, como se advirtio al comienzo de este articulo, gue
se deben distinguir las reglas generales de las resoluciones
misceldneas, ya que las sequndas contienen disposiciones
generales. Como un recurso diddctico hemos hecho la distin-
cién entre resoluciones misceldneas y reglas administrativas
de cardcter general. Asi, en primer lugar debemos deli-
mitar el significado de reglas administrativas de cardcter
general, por una parte y, por otra, el de las resotuciones mis-
celaneas. En el Diccionario del Uso del Espafiol de Maria
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Moliner® se indica que la palabra "regla" proviene del latin
régula derivado de régere. En su primera acepcién significa
utensilio consistente en un listén de madera u ofro material,
rigido o flexible, que se emplea para trazar lineas rectas.
Seguidamente sefala que es un utensilio pora rayar el papel.
Asimismo, enconframos que es sindnimo de norma: expresién
de como hay que hacer, se debe hacer o conviene hacer cierta
cosa, o de cémo se debe obrar en general: reglas de un juego.

Por otra parte, "resolucién” (fem) significa accién de resol-
ver (se}. Solucién de un problema. Cosa que se decide. Particu-
larmente es una decisidn, disposicidn o sentencia: cosa resuelta
por una autoridad: resolucién judicial. Calidad de resuelto:
decisién y valor para acometer empresas. Tomar una resolu-
cién. Resolver lo que se va hacer o las medidas que se van a
tomar en cierto caso o situacion trascendental .’

Las dos acepciones gramaticales arriba expuestas, nos
refieren dos significados distintos. Establecido lo anterior,
gramaticalmente las reglas y resoluciones no son sinénimos,
no obstante en México, en el lenguaje juridico tributario es
de uso comin emplear indistintamente estas dos normas
gubernamentales. Con el propésite de hacer una depuracién
de las mismas, en este trabajo distinguiremos las reglas de
las resoluciones misceldneas.

a) Sede doctrinal

Se observa, no felizmente, que en México el desarrollo doctri-
nal sobre las resoluciones misceldneas es muy somero, debido

@ MOLINER, Maria, Diccionorio de Uso del Espopol, H-Z, Madrid, Ed. Gredos, 1997, 2.
reimpresién, p. 275,
& Ipid, p. 1014
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a que en los manuales de derecho tributario no se trata este
tema con profusién, ni siquiera se hace referencia en el epigrofe
sobre las fuentes formales del derecho tributario mexicano.
La mayoria de los autores, entre ellos Margain Manautou,”®
Sanchez Ledn,”! Arrioja Vizcaino,” De la Garza” y Hallivis
Pelayo,”* consideran como fuentes formales de la ley: e de-
crefo-ley, el decreto delegado, el reglamento, la circular, fa
jurisprudencia, los tratados o convenios internacionales, los
principios generales de derecho y la doctrina. En el caso de
la costumbre, si se menciona pero por mera didactica. Por su
parte, Ramirez Moreno sefala que las resoluciones miscela-
neags son reglas de interpretacion o aplicacién de las leyes. ™
Algunos outores han sefialade que fas resoluciones miscela-

neas son resoluciones-reglamentos.’

En sede tedrica, el acercamiento af estudio de la prolife-
racion de normas de origen ejecutivo’” se hizo respecto a los
reglamentos y circulares, yo gue estos se usaron duronte
mucho tiempo para corregir o colmar errores, omisiones ©
lagunas de la ley.”? Actualmente los resoluciones fiscales y
las reglas generales han venido a sustituir la funcion de los

SUAARGAIN MANAUTOU, Emilio, Introduccion ai estudio del derecha Wributario mexicano,
México, Parrga, 2000, p. 27.

“ SANCHEZ LEON, Gregono, Derecho fiscol mexicono, México, Cardenas Editores, 2000,
pp. 411y ss, .

T ARRICIA VIZCAING, Adolie, Dorecho fiscol, México, Thems, 2000, pp. 30 v s5

« DE LA GARZA, Sergio Froncisco, Derecho fingnciero mexicano, op. cit., pp. 39 y ss.

 HALLIVIS PELAYO, Manuel, Trotado de Derecho Fiscal v Administrocién Tributario de
Mexico, México, Tax editores, 2000, pp. 164 y ss.

s RAMIREZ MOREMO, RAMDE p. 34

4 CORTES CAMPOS, Josefing y ofros, op. cit., p. 15,

" Agqui vamaos a relerirnos o los normas que produce el Ejecutivo como normos guberna-
mentales, administrativas o ejecutivas, y a las narmas que emanon del Legisiative como normas
legislativas. A partir de este concepto tenemos que los reglamentos, las reglas generoles, las
resoluciones misceldneas, las circulares y los acverdos, son normas gjecutivas.

4 MARGAIN MANAUTOU, Emitio, Infroduccion ol estudio.. ap. ot p 125
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reglamentos. La finalidad fundamental de éstos es facilitar la
aplicacién de la ley. De tal manera, se debe distinguir entre
los reglamentos que aclaran disposiciones legales y los que
regulan la materic que la propia ley le autoriza (reglomento
delegado). Respecto de estos Oltimos se puede cuestionar su
constitucionalidad, pues en muchas ocasiones regulan mate-
rias que son objeto de reserva de ley por mandato constitucional.

Ahora bien, debemos destacar que las normas administra-
tivas han proliferado debido a su versatilidad y adaptabilidad,
pues a diferencia de las normas legislativas, no requieren de
dos periodos legislativos pora su produccién.

b) Fundamento legal

Es preciso aclarar que se debe diferenciar el fundamento legal
de las resoluciones miscelaneas y el de las reglas administra-
tivas generales. El de éstas Oltimas, es el articulo 3977 del
Cédigo Fiscal de la Federacion, el que establece la facultad
del Ejecutivo Federal para dictar resoluciones de cardcter

podrd:

|. Condonar o eximir, total o parcialmente, el pagoe de contribuciones y sus accesorios,
autetizar su page o plazo, diferido o en parcialidades, cuando se halla afectade o trate de
impedir que se afecte |a sitvacién de algdn lugar o regidn del pais, una rama de actividad, lo
produccién o venie de producios, o lo realizacion de une actividad, asf come en casos de
catdstrofes sufridas por fenémenos metearclagicos, plagos o epidemias.

II. Dictar los medidas relacionadas con la administracion, control, forma de pogo y proce-
dimientos senalados en las leyes fiscales, sin varior las disposiciones relacionadas con el
sujeto, el objeto, la base, la cuote, la tasa o la tarifa de gravamenes, las infracciones o
las sanciones de las mismas, a fin de faciliter el cumplimiento de los obligaciones de los
contribuyentes.

1. Conceder subsidios o estimulos fiscales.

Los resoluciones que conforme o este articulo dicte el Ejecutivo Federal, deberdn sefialar
las contribuciones a que se refieren, salvo que se trate de estimulos fiscales, asi como, el
monto 0 proporcién de los beneficios, plazos que se concedan y los requisitos que deban
cumplirse por los beneficiades'.

El articule 74 del CFF lo SHCP podré condonar multas de acuerdo con las circunstancias
del caso.
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5:%0 primero, condonar o

general respecto a tres supuesto
eximir total o parcialmente del pago de contribuciones y sus
accesorios, autorizar su pago a plazo con motivo de una situa-
cidn grave por causas econdmicas del pals o por catdstrofes
debido @ fendmenos meteoroldgicos, plagas o epidemias;
segundo, dictar las medidas relacionadas con la administra-
cién, control o forma de pago y procedimientos sefalados
con el sujelo, objeto, la base, lo cuota, la tasa o lo tarifa de
los gravémenes, las infracciones o sanciones de las mismas,
a fin de facilitar el cumplimiento de los obligaciones fiscales;
y tercero, conceder subsidios o estimulos fiscales.

En nuestra opinién, se justifican las facultades de emergencia
y de administracién. Las primeros nacen de la idea de un
estodo de emergencia previsto en el articulo 29 de la Consti-
tucién. Las seqgundas se refieren a las facultades inherentes
del control y gestion del tributo que fe corresponden al Poder
Ejecutivo. Las Ultimas, la concesién de los estimulos fiscales,
a nuestro parecer, exceden el principio de legalidad, porque
el uso de ellas es discrecional y puede originar una situacién
de ventajo entre un cantribuyente de igual capacided contri-
butiva y otro, otorgéndole un incentivo fiscal bajo el amparo
de fines extratiscales. Ademads de que dicha facultad no esté
estoblecida expresamente en lo Constitucidon Federat como
facultad del Ejecutivo; en este caso, lo que se establece en el
articula 89, fraccian XV, es la concesidn de privilegios exclu-
sivos por tiempe limitado, con arreglo a la ley respectiva, a
los descubridores, inventores o perfeccionadores de algun

ramo de la industria.

*" Fernandez Sagardi sintetiza estas tres funciones del Ejscutive en: emergencio, adminrs-
trocion & incenfivadoras fiscales. FERNANDEZ SAGARDI, Augusto, Comentarios y onofociones
ol Codigo Fiscol de la Federacidn, México, SICCO, 2000, p. 132
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Por otra parte, consideramos que el basamento constitucio-
nal de este articulo, es la fraccian | del articulo 89 de lo Carta
Magna, que establece la facultad reglomentaria del presidente
de la RepUblica. Es precisc apuntar que esta coordenada ha
sido un importante elemento de debilitamiento al principio
de legalidad, pues con base en esta facultad han proliferado
normas adminisfrativas tales como los reglamentos, decretos,
acverdos, planes, programas, normas generales, disposicio-
nes generales, reglas generales, directivas, circulares, Normas
Oficiales Mexicanas, resoluciones, resoluciones misceldneas,
lineamientos, avisos, extractos, criterios e interpretaciones.®

Destaca, igualmente, que la proliferacién de reglas gene-
rales no es privativa de la materia fiscal, al contrario, se mani-
fiesta en las materias financiera y administrativa. Asi, tenemos
otros ordenamientos legoles que son el cimiento de dichas
reglas.® En relacién con los resoluciones misceldneas su fun-
damento es la Ley Orgédnica de la Administracion Poblica Fede-
ral, el Codigo Fiscal de la Federacién y el Reglamento Interior
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

¢} Naturaleza juridico

Es alarmante que la doctrina mexicana no se haya preo-
cupado por analizar este tema, el cual estd caracterizando al
sistema tributaric mexicano bajo el "principio de regla-

#1 Se ha tomado como base lo clasificacién realizada en la investigocién sobre el Crden
juridico administrative federal y mejora regulatoria realizada por Cortés Campes, Cossio Diez,
Mejio Garza, Roldén Xopa, op. cit., p. 4.

8 Cortés Campos, Cossio Diaz, Mejio Garza y Roldén Xopa coinciden en sefalar que en
materia financiera, la Ley de Instituciones de Crédito, Ley del Mercode de Valores, Ley General
de Organizaciones y Actividades Auxiliares de Crédito, Ley de Sociedades de inversidn, Ley de
la Comisidn Necional Bancaria, Ley de Instituciones y Sociedodes Mutuclistas de Seguros,
Ley del INFONAVIT, entre ofras, son el fundomento lega! de las reglas generales respecto a
intermediarios financieros. CORTES CAMPOS, Josefina y otros, op. cit., p. 16.
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mentariedad administrativa’, vulnerando a todas luces los pos-
tuiados estudiados en el capitulo anterior. Conviene sefalar
gue algunos autores, desde la perspectiva constitucional,
comienzan a discurrir sobre este principio en virtud del estudio
de la facultad reglamentario del Ejecutivo Federal. Dicho fo
cual, Cortés Campos, Cossio Diaz, Mejia Garze, Roldan Xopa®
han manifestado que las resoluciones misceléneas son resolu-
ciones-reglamentos.

Nosotros consideramos que las resoluciones miscelaneas,
al igual gue las circulares, tienen en comin reglas de cardcter
general que vinculon o fos administrados. A nuestro juicio y
con el dnimo de esclarecer un poco la naturaleza juridica de
las reglas administrativas generales o las resoluciones miscelé-
neas, las consideramos actos materialmente legislativos, de-
bido a gque cominmente son normas generales, impersonales
y abstractas cuyo objetivo estd particularmente establecido
en el articulo 39 del Cédigo Fiscal de la Federacion. Sin embar-
go, no se puede sostener que estas resoluciones son regla-
mentos, en virtud de que la facuitad reglamentaria es exclusiva
del presidente de la Republica y, de acuerdo con Arrioja Viz-
caino,? la ejerce con el Unico proposito de pormenorizar,
particuiarizar y desarrollar, en forma concreta, los principios
y enunciados generales que se incluyen en una ley emanada
del Congreso de la Unién, a fin de llevar a cabo su ejecucién
sujetendo la esfera administrativa a su exacta observancia.
La facultad reglamentario es flimitada ya que rompe con el
principic de divisién de poderes.

Al hilo de esta argumentccién, tampoco se puede decir
que las resoluciones misceldneas son circuiares administra-

U ibid, p 15
S ARRIQUA VIZCAING, op. cit, pp 30y s5
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tivas. En un primer acercamiento, el fundamento legal de estas
Oltimas es el articulo 35 del Cédigo Fiscal de la Federacién.
En segundo lugar, su finalidad es instruir a las dependencias
gubernamentales acerca de los criterios establecidos por lo
autoridad jerdrquicamente superior, para la framitacién y reso-
lucién uniforme de determinados asuntos. Al respecto, Arrioja
Vizcaino®® apunta que las circulares, en la mayoria de los
cosos, contienen reglos de cardcter general de los cuales
derivan derechos y obligaciones para los contribuyentes.

La rotio de las resoluciones de cardcter general debe ser
facilitar al contribuyente la administracién de sus contribu-
ciones y, a su vez, mejorar la gestion y recaudacién de los
tributos. Es un instrumento necesario para la hacienda publica
actual; sin embargo, su excesivo uso ha provocado un estado
de inseguridad juridica para el contribuyente.

Las reglas administrativas de cardcter general, en cuanto
que emanan de la administracion tributaria, son normas de
origen gubernamental o ejecutivo, al igual que el decreto, la
circular y los reglamentos. El comin denominador es el Poder
Ejecutivo como creador de las mismas. Por Gltimo, otro punto
del cual nos surge duda, es la facultad que tiene el secreta-
rio de Hacienda para emitir resoluciones misceléneas ya que,
como hemos mencionade, se trata de una atribucion exclusiva
del Ejecutivo y de acuerdo con la Constitucién Federal, es la
persona del presidente de la Republica, quien detenta ese poder
y no sus encargados del despacho.?¢ Al respecto, los tribu-

8 Joid.., pp. 52 y ss.

8 Esta cuestian yo la hemos estudiade en "Las Relacicnes entre el Ejecutivo y Legislativo
desde la perspectiva del Derecho Tributario”, en Relociones entre Gobierno y Congreso, op.
cit., pp. 514 y ss.
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nales han establecido recientemente que son constitucionales
las reglas técnico-operativas que el Poder Legislativo facuita
a emitir a los secretarios de Estado y cuyo propésito es facilitar
la aplicacién especifica dentro del campo de atribuciones de

una secretaria,?’
11. LOS DERECHOS Y SU CATEGORIA TRIBUTARIA

Esta categoria tributaria en el derecho comparado se conoce
como tasa; en Méxice toma su denominacién del Cédigo
Fiscal de la Federacion (en adelante CFF), de la Ley General
de Derechos (subsecuentemente LCD) y de la Ley de Ingresos
{o continuacidn LI} De tal suerte, algunos avtores mexica-
nos® la han asimilado con la tasa del derecho espanocl por
las caracteristicas comunes que presentan ambos tributos.
De la definicion legal que nos proporciona el CFF se despren-
den las siguientes notas: 1} que son tributos establecidos en
ley; 2) cuyo hecho imponible es el uso o aprovechamiento
de los bienes del dominic publico de la nacién, asi como la
recepcion de servicios gue presto el Esfado en sus funciones
de derecho publico, excepto cuando se presten por organis-
mos descentralizados u érganos desconcentrados, cuando en
este Ultimo caso se trote de contfraprestaciones gue no se
encuentren previstas en la Ley Federal de Derechos. Ademaés
de estos supuestos, el propio cadigo establece gue son dere-
chos las contribuciones a cargo de los organismos publicos
descentralizadoes por prestar servicios exclusivos del Estado.

*" Lus ejeculorias del Pleno XI1/2002 ¢ X1v/2002, publicadas en el Semanario. |, op. cit,
en noviembre de 2002, de la Supremao Corte de Justicia de la Nacion.

¥ Alfonso Cortino los designa como arbitrios. A, CORTINA, Curso de politico de finanzos
publicas de México, Porron, México, 1977, p. 169, E., MARGAIN MANAUTOU, Intreduccidn
ol estudio. , op. cit, p. 113
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En una primera aproximacién se observa que es un fributo
exigido mediante ley, cuyo hecho imponible varia desde el uso
o aprovechamiento de bienes del dominio pUblico de la na-
cién, asi como la prestacién tanto de servicios puiblicos, tan-
to por organismos descentrolizados u desconcentrados, como
por las que preste exclusivamente el Estado. Tradicionalmente
el hecho imponible ho sido la recepcion de un beneficio
especifico.

a) Los derechos como categoria tributaria: su racionalidad
interna y externa

Ahora bien, al ser el derecho un tributo, debera contener los
elementos esenciales de los que goza éste, tales como cualitati-
vos y cuantitativos de la obligacién tributaria. Ademas, deberé
informarse de los principios de justicia material establecidos
en el articulo 31, fraccién IV constitucionales, tales como
capacidad contributiva, igualdad tributaria, reserva de ley y
destino del gasto pUblico. Y bajo este doble tamiz, desde el
interior —elementos esenciales—, y exterior —principios cons-
titucionales del tributo— analizaremos si corresponde adecua-
damente su configuracién legal.

b) La reserva de ley en la categoria tributaria del derecho

Tal como se ha expuesto a lo largo de este trabajo, o reserva
de ley estd dirigida al legislador para que en el momento de
fijar los elementos esenciales de los tributos lo haga con toda
precision mediante la ley. No cabe la menor duda que el
derecho asi como todos sus elementos esenciales quedan
cefiidos a este principio.
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12. COMENTARIO A LA RESOLUCION DERIVADA
DE LA CONTRADICCION DE TESIS 24/2006-PL

Ao largo del morco teérico se ha puesto al descubierto que
la reserva de ley en materia tributaria, es un derecho funda-
mental y como tal debe formar parte de la razonabilidad externa
e interna del tribute. En un primer acercamiento al tema de {a
contradiccion, se desfoco que el derecho es una categoria
tributaria que debe responder a los principios sancionados
en el articulo 31, fraccién IV®? de {a Constitucidn Federal, y
los supuestos normativos establecidos en nuestro CFF, a saber:
a) por la prestacién de un servicio piblico individualizado,
y b) por el apravechamiento o usufructo de bienes del dominio
publice de la Nacién.

Ahora bien, el caso que generé la contradiccidn de tesis
fue el relacionado con los derechos por la prestacién de servi-
cios publicos otorgados por un drganc desconcentrado, el
cual es fa Direccidn General de Aerondutica Civil, es decir,
unc de las modolidades que contempla el hecho imponible
del derecho en el CFF

La problemdtica que se planted en le contradiccidn era
sobre el alcance de la reserva de ley en los elementos cuanti-
tativos de esta categorio tributaria, pues la contradiccién se
centrd en las atribuciones conferidas a la Direccién General
de Aerondutica Civil, debido a que calculabo fos distancias
ortodrémicas (componente esencial de la base) que prevé la

* Sobre el principio de capacidad contribuliva cabe hacer una matizacién pues el derecho
en nuestro sistema o lo tosa en el Derecho comperado se acopla en mejor medida al principio
de beneficio. Asi lo ha reconoecido la doctring mdas destacada er el temo y nuestro
jurisprudencia. Sobre el principio de beneficio remitase @ mi libro: Tributacidn ombientol: la
contribuzion por gasto, Mexice, UNAM, 2007, pp. 22 y ss.

“ Adui cobrio incorporar o os organismas piblicos descentralizados por prestar servicios
exclusivos del Estado.
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fraccién il del articulo 150-A de la Ley Federal de Derechos,
vigente en los ejercicios fiscales de 2003 y 2004. La distancia
ortodrémica era un componente que incidia en la determi-
nacion del derecho por la prestacién del servicio de aeronave-
gacién, y dicho elemento era determinado por una autoridad
administrativa.

Sobre este asunto, la Primera Sala de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién, en sesién de 31 de marzo de 2004,
al resolver el amparo en revision 1150/2003 promovido por
Compafiia Mexicana de Aviacién, Sociedad Anénima de Ca-
pital Variable, sostuvo que vulneraba la garantia prevista en
el articulo 31, fraccidn IV, relativa a la reserva de ley, pues la:

...distancia ortodrémica es un elemento que incide de
manera inmediata y directa en la determinacién del derecho
por lo prestacidn del servicio de aeronavegacion, elemen-
to que es determinado por una autoridad administrativa
como lo es la Direccién General de Aerondutica Civil. {...)
Asi, el legislador delegé, en la norma reclamada, ol Eje-
cutivo la facultad de determinar un elemento esencial para
el calculo del derecho por la prestacion del servicio de
aeronavegacion. ..

Por otro lado, la Segunda Sala de la Suprema Corte de
Justicia, en sesién de 7 de abril de 2006, al resolver el amparo
en revisién 450/2006, promovido por Lineas Aéreas Azteca,
Sociedad Anénima de Capital Variable, indicé que:

...el legislador faculta a la autoridad administrativa poro
establecer un valor que trasciende al monto de las cargas
tributarias de los gobernados, para verificar el apego de
la regulacién respectiva al principio de legalidad tributaria,
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es necesario distinguir si dicho volor constituye la base
gravable del tributo, por lo que en cada caso concreto fa
autoridad administrativa reolizard su cdlculo, o bien, si se
trofa de un foctor que incide en &l monto de dicha bose o
tiene algdn efecto sobre una obligacién tributaria acce-
soria, pero constituye un pardmetro gue deberd ser tomodo
en cuenta por todos los gobernados que se ubigquen en el
supuesto normativo que ordeno su aplicacion.

En el primer supuesto, para acatar lo sancionado en el
articulo 31, fraccién IV, se requiere que el legislador haya
establecido con toda precisién el procedimiento que debe
seguir aquélla para realizar el céiculo respectivo, en tal forma
no quede lugar para su cctuacion arbitraria. En el segundo
caso, resulta reconocer de especiai relevancia si la actividad
encomendada a lo autoridad se limita a levantar un dato
que puede derivar de un determinado célculo, lo que sucede
cuando el legislador establece que el drgano técnico debe
obtener un determinado factor, el cual si la ley Unicamente dis-
pone que éste debe tomarse en consideracién como el caso
presente, para determinar el pago de derechos, sin precisar
el mecanismo que se seguird para conocerlo, no implica
dejar al arbitrio de la autoridad administrativa el monto
correspondiente.

...en estos casos, 'a actividad técnica de la avtoridad admi-
nistrative se limitard a levantar con fos conocimientos técni-
cos gue posee dichas distancios ortodromicas, lus gue se
deben obtener conforme a los mecanismos idéneos gue
permitan conocerlas fehccientemente, por lo gue en tal
hipétesis no gueda al arbitrio de érganos ajenos al Poder
Leqislotivo lo determinacion de los elementos que tras-
cienden al monto de las cargas tributarias de los geberna-
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dos. En esta hipdtesis, entonces, no es necesario que el
legislader establezco el procedimiento que debe seguir
la autoridad para conocer el referido valor, pues para aca-
tar el principio de legalidad tributaria bastard que en un
acto formoal y materialmente legislotivo se precise cudles
son los datos que deben recogerse, que en este caso, son
las distancios orfodrémicas enfre un punto y oiro.

De acuerdo con este razonamiento, la Segunda Sala liega
a la conclusién de que la distancia ortodrémica entre dos
puntos aeroportuarios, no es un elemento esencial que deba
estar sancionado en la ley, pues resulta valido que éste lo
determine una autoridad con conocimientos especificos sobre
la materia. De lo anterior resulta que el texto del articulo
150-A de la Ley Federal de Derechos, vigente para los ejer-
cicios fiscales de 2003 y 2004, no viola el principio de lego-
lidad tributaria.

Se desprende de lo citado, que las dos Salas de la Suprema
Corte de lusticia, respecto a la interpretacién del articulo
150-A de la Ley Federal de Derechos vigente para los ejerci-
cios tiscales 2003 y 2004, respectivamente, llegaron a
posturas divergentes, la que generé que la Segunda Sala del
Maximo Tribunal del pais hiciera la denuncia correspondiente
de una posible contradiccidn de tesis.

Esto es, lo cuestién a dilucidor, como hemos advertido al
principio de este epigrafe, versaba sobre ias facultades confe-
ridas a la Direccién General de Aerondutica Civil pues, por
una parte, la Primera Sala consideraba arbitraria la actuacién
de esta Direccién vy, por ofra, la Segunda Sala sostuvo que
dicha Direccién actuaba dentro de sus facultades. Asi, el hecho
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controvertido es en el sentido de establecer si este organismo
gubernomentol es el competente o no para realizar el caicu-

lo de lo distancia ortodrémica.

Sobre la contradiccion de tesis el Tribunal en Pleno de la

Suprema Corte de Justicio resolvié de la siguiente manera:

En el considerando Quinto de la resolucién, el Tribunal
en Pleno, en un primer t&rmino, analizé el alcance del articulo
150-A de la Ley Federal de Derechos arriba mencionada, y
en tal sentido realizé un estudio pormenarizado sobre métodos
bdsicos que los navegantes y pilotos combinan para guiarse
eficazmente; asi como la infraestructura para la navegacién
aérea, de la Conferencia Internacional de Aviacién Civil de
7 de diciembre de 1944, y estudié la politica de la Organi-
zocién de Aviacion Civil Internccional, de la cual México es
Estado miembro desde el 4 de abril de 1947,

En esta tesitura, en lo exégesis hecha por el Tribuna! en
Pleno, se destacéd que el organismo internaciona!, en sus articu-
los 45 y 46, recomienda el uso de las distancias ortodrémicas
para el cdlevio del derecho de navegacién aérea, lo cual se

puede advertir textualmente:

45 ) consejo recomienda que los derechos por servicios
de navegacién aérea en rutc deherian, en la medida de lo
posible, consistir en derechos Unicos por vuelo; es decir,
que constituyan un derecho Unico por todos los servicios de
navegacién prestados por un Estado o grupo de Estados en
el espacio aéreo ol que se apliquen los derechos. Estos debe-
ran basarse esencialmente en:
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I} La distancia voloda dentro de un drea definida.
I} El peso de la aeronave,

El elemento de la distancia volada, considerando como
una de las medidas aceptables del servicio prestado, debe-
ria aplicarse mediante una escale de distancias basada en
los distancios ortodrémicas u otras comdnmente aceptadas,

Lo que importa destacar en este punto, es que el estudio
realizado en el Pleno de la Suprema Corte, pone al descu-
bierto que nuestra legislacién interna sigue la recomendacién
del organismo internacional del cual somos parte, lo que
cabria plantearse la posibilidad que se ejerza la potestad
tributaria normativa mediante tratados internacionales. Cues-
tién que ha sido poco explorada en nuestra doctrina nacional
y, sin embargo, es un tema que se tocd de manera fenue vy
velada por nuestro Alto Tribunal.

Siguiendo con el desarrollo del considerando Quinto, el
Tribunal en Pleno realizé una revisidn de los distintos criterios
que ha sentado sobre lo reserva de ley, de los cuales se desta-
can los que a continuacién glosamos. Asi, da cita de la tesis®
publicada en la Séptima Epoca. Observé en esta tesis que
identificaba el principio de legalidad tributaria con reserva
de ley; ademas, reconocia expresamente en primer plano que
los tributos tenfan que estar sancionados en un acto legislativo
formal; ademads, indicaba que los elementos esenciales del
tributo —sujeto, objeto, base, tasa o tarifa y época de pago—

TN Tesis de i-d;;rudencw‘a visible en la pagina 173, Volomenes 91.96, Primera Parte, del
Semanario..., op. cif., de rubro: "IMPUESTCOS, PRINCIPIC DE LEGALIDAD QUE EN MATERIA
DE, CONSAGRA LA CONSTITUCION FEDERAL'; IUS: 232797,
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tombién estuvieren establecidos en ley. Aunque el criterio del
Alto Tribunal se referia unicamente a los '(...) caracteres esencia-
les del impuesto” de manera particular, y (...} la forma, conte-
nido y alcance de lo obligacién tributaria” de forma general,
reconocié gue tombién debia predicarse este principio en
todos los tributos.

En esta misma linea argumentativa, durante aquella época,
el Pleno era consistente en su postura desgrancndo el conte-
nide del principio en estudio; estc se puede advertir clara-
mente de lo tesis de jurisprudencia que emitié, publicada en
el Apéndice al Semanario Judicial de lo Federacion 1917-1995,
Tomo |, materia constitucional, pdgina 165, de rubro:
"IMPUESTQOS, ELEMENTOS ESENCIALES DE LOS. DEBEN
ESTAR CONSIGNADOS EXPRESAMENTE EN LA LEY".

Cn su estudio, el Pleno de la Suprema Corle citd también
una tesis™ de la Novena Epoco, en la cual reconocid la
diferencia entre la reserva absoluta de la reserva relativa. Segun
nuestra consideracién, es la primera vez que el Alto Tribunal
comienzg a inmiscuirse de manera frontal para defimitar el

olcance del principio de reserva de ley, al indicar:

...este Alto Tribunal considera que en materia tributaria la
reserva es de cardcier relotiva, toda vez que, por una parte,
dicha maleria no deber ser regulada en su fotalidod por
una fey formal, sino que es suficiente sélo un acto normativo
primario que contenga la normativa esencial de fa referida
materia, puesto que de ese medo la presencia del ocio

 Semonario.., op. cit., Novena Epocu, Plenc, fesis CAWVILRT oo Y, noviernbre de
1997, p. 78
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normativo primarioc marca un limite de contenido para
las normas secundarias posteriores, los cuales no podrén
nunca contravenir lo dispueste en la norma primaria; v,
por otro lado, en casos excepcionales, y que lo justifiquen,
pueden existir remisiones g normas secundarigs, siempre
y cuando tales remisiones hagan una regulacién subordi-
nado y dependiente de la ley, y ademds, canstituyan un
complemenio de la regulacidn legal que sea indispensable
por motivos técnicos o para el debido cumplimiento de lo
finolidod recaudatoria.?

Lo que nos interesa destacar de esta tesis, es que el recono-
cimiento que hace en materia tributaria rige la reserva de ley
relativa; en este punto coincide la doctrina nacional y extran-
jera. Sin embargo, se considera que el punto relevante de este
criterio, es la realizacién muy somera de control de propor-
cionalidad en casos excepcionales, pues el Tribunal en Pleno
indica que debe existir una justificocién, es decir, que los legis-
ladores motiven su acto legislativo sefialando expresomente
el por qué hacen esa remisién {juicio de razonabilidad); ade-
mas, introduce otro elemento de control: "la necesidad”, pues
indica que la remisién a uno norma de rango inferior, es
"necesaria e indispensable" con la finalidad de la recaudacién

y, ademas, por motivos técnicos. De tal manera, que no se

puede sustituir por otro medio.

En este punto se ohserva que el Alto Tribunal, en el conside-
rando Quinto de su resolucién, coincide con nuestro punto
de vista en el sentido de que ha admitido la reserva de ley
relativa, empleando el control de proporcionalidad o juicio

73 Los cursivas son nuestras.
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de ponderacién, tal como se expone textualmente de su
resolucion:

En otras palabras, esta Supremo Corte de Justicio de lao
Nacién ha reconocido cue, si bien estd reservado a lo ley
establecer la base gravable del impuesto de que se trate,
no menos cierto {o es que, a su vez, la letra de la normg
primaria puede depositar la determinacion de ciertos aspec-
tos que inciden en la cuantificacion del hecho imponible a
la autoridad administrativa, le cual no implica violacién al
principio de legalidad, en virtud de que dada la compleji-
dad, especializacidén y técnicas que se requieren parg la
idoreidad y objetividad de aquélle, pueden encontrarse
regulodos en disposiciones reglamentarias e, incluso, de
infima orden jerdrquica; puesto que no debe perderse
de vista que, o deferminacién de ia base gravable tiende
c recoger la maxima fidelided de la capocidad econdmica
del contribuyente dentro de! sistema tributario mexicano.

Lo anterior aun cuando el empleo del control de propor-
cionalidad lo hace de forma parcial, porque no analiza a
orofundidad sus tres subprincipios componentes: ponderacion,
idoneidad y necesidad.

Siguiendo con el andtisis que realiza el Pleno, en conso-
nancia con el anterior criterio, transcribe el sostenido por la
Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién,
en la fesis de jurisprudencic 2a./d. 111/2000, visible en la
pagina 392, Tomo XII, diciembre de 2000, del Semanario
Judicial de lo Federacién y su Gaceta, Novena Epoca, cuyo
rubro es: "LEGALIDAD TRIBUTARIA. LA CIRCUNSTANCIA DE
QUE EL CALCULO DE ALGUN ELEMENTO DE LAS CONTRI-
BUCIONES CORRESPONDA REALIZARLO A UNA AUTORIDAD
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ADMINISTRATIVA NO CONLLEVA NECESARIAMENTE, A UNA
TRANSGRESION A ESA GARANTIA CONSTITUCIONAL". De

esta tesis, exiraemos la parte conducente:

...la circunstancia de que lo determinacién o cdlculo preciso
de alguno de los elementos que repercuten en el monto al
que ascenderd una contribucién corresponda realizarlo
a una autoridad administrativa, no conlleva, por si misma,
una transgresién al principio constitucional de referencia,
pues para cumplir con éste, en tal hipétesis, bastard que
en fas disposiciones formal y materialmente legislativas apli-
cables se prevea el procedimiento o mecanismo que oquélla
debe seguir,’ con tal precisién que ctendiendo al fené-
meno que se pretende cuantificar, se impido sv actuocion
arbitrario y se genere certidumbre al gobernado sobre los
factores que inciden en sus cargas tributarias.

De las lineas anteriores se desprende que la ley formal es
el cauce por donde deberd correr el caudal, es decir, el regla-
mento o las reglas administrativas de cardcter general; es decir,
la ley es el parametro y el limite de la facultad reglamenta-
ria. De esta suerte, la ley formal se convierte en el manual de
instruccion por donde deberd transitar la actividad reglamen-
taria. Ejemplo de ello es el indice Nacional de Precios al Con-
sumidor, pues en este supuesto el legislodor debe preveer el
procedimiento a seguir por el Banco de México, en su cardcter
de érgano técnico, para obtener este valor. Asi lo ha reco-
nocido la Segunda Sala,’ tal como se cita en la resolucién
en comento.

¢ Las cursives son nuestras.

# En su tesis Za. CLOY2002, localizable en o paging 196, Tomo XXIV, noviembre de 2006,
del Semanerio..., op. cif., cuyo rubro es: "LEGALIDAD TRIBUTARIA. SU ALCANCE CUANDOC
EL LEGISLADOR FACULTA A UNA AUTORIDAD ADMINISTRATIVA PARA ESTABLECER EL VALOR
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En esta tesis aislada, el pronunciamiento de lo Segunda
Sata distingue dos tipos de remisiones que hace el legislador
al érganc técnico dependiente del Ejecutivo. Eil primero se
refiere a cuando lo autorided administrativa unicamente levanta
el valor de mercado de un determinado bien, lo gue en este
caso la autoridad, en el reglamento o en la regla administra-
tiva de caracter general, se concreta a constatar fa realidad
econdmica de un momento determinado, ejemplo de elio sera
el precio del barril de la mezcla mexicana en materia de
hidrocarburos. En esta hipdtesis el criterio de lo Segunda Sala

ha sido:

...debe concluirse que si le fey Unicomente dispene que
ese valor o precio deber tomarse en cuenta para efectos
tributarios, sin precisar el mecanismo que seguird para
conocerio, ello no implica dejar al arbitrio de lo autoridad
el monto correspondiente... lo que no significa comparar
datos ohservados en diversos momentos, sino simplemente
acudir @ fo que en un momento dadc revelc el mercado. ..

Bl segundo supuesto que reconoce, es el precisado lineas
arriba, ol decir que cuondo la autoridad administrativa deba
obtener un valor haciendo comparaciones o quizéd hasta pre-
cisiones matemdticas, el legislador deberd preveer en todo
caso el procedimiento o el instructive que deberd seguir el
4rgano técnico para obtener dicho volor.

De los criterios jurisprudenciales anteriormente exami-
nados, en su resolucion, el Pleno de la SCIN arribé o la con-

DE UN FACTOR GUE INCIDE EN EL MONTO DE LA BASE GRAVABLE O EN LA CUANTIA DE
UNA OBLIGACION TRIBUTARIA ACCESORIA". Esta fesis integra jurisprudencio nuimero 2a./)
155/2006, publcada en el misma Tomo XXIV, noviembre de 2006, p. 196, 1US. 173912
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clusién de que: lo fraccién [l del articulo 150-A de la Ley
Federal de Derechos, la cual sanciona las distancias ortodré-
micas para la aplicacién del céleulo de los derechos por la
prestacién de servicios del espacio aéreo mexicano, para las
aeronaves nacionales o extranjeras, serdn las que autorice
la Direccion General de Aerondutica Civil, no viola el principio
de reserva de ley tributaria, puesto que:

...la autorided oerondutica (Direccion General de Aerondu-
tica Civil de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes),
al levar a cabo el cdlculo de las distancias ortodrémicas
para determinar los kilémetros volados por cada aeronave,
no actia en forma arbitraria ni coprichosa, dado que las
hases pora reclizar diche célculo se encuentran sefiola-
das en la Ley Federal de Derechos, la Ley de Aviacién Civil,
asi como en el Convenio de Aviacién Civil Internacional
del que México es parte caniratante.

El Tribunal en Pleno, para robustecer su criterio acudié al
andélisis de diversos cuerpos normativos nacionales y extran-
jeros, entre ellos la Ley de Aviacion Civil mexicana y el Decreto
Espafiol {16) 1675/1972, de 26 de junio, por el que se aprue-
ban las tarifas a aplicar por el uso de la Red de Ayudes o lo
Navegacién Aérea (EUROCONTROL). Ademds, en los consi-
derandos se corrobord que el término ortodrémico, aunque
poco comun en el lenguaje cotidiano, es muy habitual en el
lenguaje técnico de la aerondutica. Otro dato importante para
esta resolucién, fue destacar que e! empleo de las distancias
ortodrémicas para el célculo de los tributos en navegacién
aérea y que éste sea realizado por autoridades administra-
tivas, es una préclica internacional extensamente difundida y
aceptada.
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Sumada a esta circunstancia, el Tribunat enfatizé que no
existe posibilidad de que la autoridad aerondutica actie
arbitrariamente, debido a que a partir del pian de vuelo que
cada aeronave le proporcione, determina con base en lo carta
de oeroncvegacién tanto el punto de entrada como el de
solide de lo regién de informacién de vuelo.

Con el propdsito de revisar la inconstitucionalidad del
Oltimo pdrrafo de la fraccién 1# del articule 150-A de la Ley
Federal de Derechos, vigente en 2003 y 2004, la cual
facultaba a la Direccidon de Aerondutica Civil a "avtorizar”
a Servicios a la Navegaciéon en el Espacio Aéreo Mexicano
(SENEAM) los distancias ortodrémicas y, en su caso, "revisar-
las" cada afo y publicarlas en el Diario Oficial de lo Federa-
cién, el Pleno llegé a la conclusién de que no se vulnera el
principio de legalidad tributaria, ya que la mencionada Direc-
cién Unicamente lleva a cabo el célcuto de las distancias
ortodrémicas a portir de fos elementos que ya estan definidos,
como son: latitud v longitud con el propésito de obtener la coor-
dencda correspondiente, los que estan determinados en las
cartas de novegacion aérea, como referentes normativos, ele-
mentos a los gue se aplica la fé6rmula matemdtice-geométrica.

De chi se deduce que no queda o discrecion de fa avtoridad
aerondutica utilizar o no alguno de dichos elementos. Ademas,
sobre la focultad de revisién también se indicd que no transgre-
dia el derecho fundamental de reserva de ley tributaria, pues
la justificacién de dicha facultad radica "en que a través del
tiempo se crean mds aeropuertos o, en su caso, conforme al
Convenio Internacional de Aviacion Civil, se modifican los FIR'S
por lo que es necesario mantener actuclizadas las distancias
ortodrémicas.
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De los argumentos esgrimidos por el Tribunal Pleno, se
sostuvo como criterio prevaleciente el siguiente:

DERECHOS. LA FRACCION 1! DEL ARTICULO 150-A DE
LA LEY FEDERAL RELATIVA, EN CUANTO AUTORIZA A LA DIREC.-
CION GENERAL DE AERONAUTICA CIVIL PARA CALCULAR
LAS DISTANCIAS ORTODROMICAS, NO TRANSGREDE EL
PRINCIPIO DE LEGALIDAD TRIBUTARIA (TEXTO VIGENTE EN
2003 Y 2004).

Por Gltimo, quisieramos reiterar que este criterio jurispru-
dencial resalté que la legislacién interna se ha ajustado a los
compromisos internacionales firmados por el Estado mexica-
no. De tal forma, consideramos que técitamente se estan
reconociendo en nuestra legislacién interna los compromisos
adquiridos en materia de tributacién internacional. Lo impor-
tante a destacar es que siempre deberd realizarse un control
de proporcionalidad cuando entren en colision los tratados
internacionales en materia tributaria y el derecho fundamen-
tal de la reserva de ley tributaria, para que en este sentido
el juzgador resuelva si la medida fue idénea, necesaria y
proporcional.

13. VOTO MINORITARIO

En otfro orden de ideas, la cuestién resuelta por el Tribunal en
Pleno no fue pacifica debido a que los Ministros José Ramén
Cossio Diaz, José de Jesus Gudifo Pelayo, Olga Sénchez Cor-
dero de Garcia Villegas y Juan N. Silve Meza, emitieron un
voto minoritario,’® en el que se resaltd la inconstitucionalidad

i VSemcncno..l, op. cit., Novena Epocc, Pleno, Tomo XXV, julio de 2007, p. 459; IUS:
20789.
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del precepto en estudio, en virtud de gue el legislador creaba
una delegacién de facultades a la Direccién General de Aero-
nautica Civil para establecer arbitrariomente un elemento de
lo base imponible de la contribucién en cuestion, pues en nin-
gun momento el articulo analizado establecia el procedimiento
o método gue debia emplear dicha autoridad para determinar
el elemento cuantitativo.

Los citados Ministros arribaron a la siguiente conclusion:

Ante estas consideraciones, estimamos que contrario o lo
gue resolvio la mayoria, el hecho de que el articulo 150-A,
fraccién i, de la Ley Federal de Derechos, no fije los
lineamientos necesarios para gue la autoridad administra-
tiva calcule y revise las distancias ortodrémices, el resul-
tado es que lo determinacidn de esa distancia come ele-
mento necesario para obtener la bose del grovamen, queda
sujeto ¢ lo decision de lo auforidod que no cuenta con
linecmiento ni directriz alguna, lo que o nuestro juicio se
traduce en una violacién a la gorantia de legalidad tri-
butaria establecida en lo fraccién IV del articule 31 de la
Norma Fundamental.”’
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