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Sumarmw: L. Propdsito. 11. Intreduccidn, 1IL. Las garantias conslituciona-

les, IV, Leyes privativas y tribunales especiales. V. Retroactividad. V1. Ar-

ticulo 16 constitucional. VIL Penas por deudas de cardcter puramente

civil. VIII. La improsicion de penas. I1X. Confiscacidn, X. Non bis in

idem. XI. Exencidn de impuestos. XII. Impuestos a extranjeros. XIIL. Ré-

gimen fiscal municipal. XIV. Limites a la focultad tribularia de las en-
tidades federativas. XV, Reflexion final.

I. Prordsito

Es propésito de esta nota presentar en forma sintética la adecuacion de
nuestras leyes fiscales a los principios constitucicnales, sin profundizar
ni hacer comentarios de las diversas teorias que en cada caso se han
expuesto.

II. INTRODUCCION

Al estudiar las leyes, y especialmente las fiscales, es necesario referirse
a la adecuacién de las mismas con la Constitucién.
Hans Kelsen nos ha dicho:

Un orden juridico no es un sistema de normas yuxtapuestas y coor-
dinadas, Hay una estructura jerdrquica y sus normas se distribuyen
en diversos estratos superpuestos. La unidad del orden reside en el
hecho de que la creacién y por consecuencia la validez de una norma
esta determinada por otra... el grade superior del derecho positivo
¢s la Constitucién.?

El principio enunciado por Kelsen es conocido de todos los estudiosos
del derecho; se refiere a la constitucionalidad de las leyes, o a la jerar-
quia de las mismas.

1 Kelsen, Hans, Teovia pura del derecho. Introduccidn a la ciencia del dervecho,
Buenos Aires, Editorial Universitaria, 1977, p. 147,
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De acuerdo con este principio, toda ley debe ajustarse a la Constitu-
cién, so pena de que sca considerada no vdlida.

En materia fiscal este principio resulta de suma importancia debido
2 que estas leyes esencialmente establecen créditos a favor del Estado,
que para los contribuyentes son obligaciones.

III. LAs GARANTIAS CONSTITUCIONALES

El aspecte enunciado estd relacionado con el tema de las garantias.

Genéricamente consideradas, las garantias son una proteccion de las
personas contra actos de autoridad o contra leyes.

También pueden conceptuarse las garantias como el derecho que tie-
nen las personas de que se les respeten sus facultades basadas en la ley.

Por otra parte, las garantias, como dice Fix-Zamudio, implican un “re-
medio, un aspecto terapéutico, restaurador”.?

En cualquiera de las formas que se conciban, las garantias han de
estudiarse, asi sea someramente, cuando de aplicacién de leyes fiscales
se trata.

Y es que las leyes fiscales dan origen a la relacién obligacional men-
cicnada, entre una entidad soberana y otra que no lo es, y esta relacién
brinda oportunidad a la primera para cometer violaciones de los dere-
chos de la segunda.

Si se careciese de una proteccion constitucional como las garantias,
seguramente que esta relacion resultaria un instrumento adecuado para
que las autoridades deshonestas o despéticas atropellasen a las personas.

La anterior reflexién es Ia mds clara manifestacién de la importancia
gue para el derecho fiscal tiene €l estudio de las garantias.

Tomando en cuenta las ideas expuestas, a continuacién se formuian
algunos comentarios relativos a la adecuacién de las leyes fiscales a la
Constitucién federal.

IV. LEYES PRIVATIVAS Y TRIBUNALES ESPECIALES

El primer articulo de la Constitucién a que deben adecuarse las leyes
fiscales es el 13, que en la parte que interesa indica: “Nadie puede ser
juzgado por leyes privativas ni por tribunales especiales.”

Nuestras leyes fiscales son abstractas, asi se cumple este articulo consti-
tucional.

2 Fix-Zamudio, Héctor, Juicio de ampare, México, Porrua, 1964, p, b4.
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En derecho fiscal existen ciertas disposiciones que se asimilan a las
leyes para efectos del precepto constitucional parcialmente enunciado;
tal es el caso de las resoluciones mediante las cuales el presidente de la
Republica condona contribuciones.

Estas resoluciones del jefe del Ejecutivo, por disposicion del articule
39 del Cédigo Fiscal de la Federacién (CFF), deben ser “de cardcter ge-
neral”; en esta forma se ajustan a la constitucionalidad.

Mis adelante haremos referencia a este articulo del Cédigo Fiscal
para analizarlo ante otro precepto constitucional.

El imperative constitucional, por lo que a las autoridades juzgadoras
se refiere, se cumple mediante la existencia de organismos permanentes
y no “especiales”, encargados de la aplicacién de estas leyes, como son
el Tribunal Fiscal de la Federacién y los tribunales colegiados.

Donde tal vez pudiera presentarse alguna duda acerca de la constitu-
cionalidad del procedimiento en esta materia, es en el trdmite de los
recursos administrativos; pero como éstos tienen el cardcter de ordina-
rios, siempre hay la posibilidad de subsanar esta deficiencia del sistema,
mediante el juicio de nulidad o ¢l amparo,

V. RETROACTIVIDAD

Otro articulo constitucional a que deben ajustarse las leyes fiscales
es el 14, que en la parte que nos interesa indica:

A ninguna ley se dard efecto retroactivo en perjuicio de persona
alguna.

Nadie podrd ser privado de la vida, de la libertad o de sus pro-
piedades, posesiones o derechos, sino mediante juicio seguido ante
los tribunales previamente establecidos, en el que se cumplan las for-
malidades esenciales del procedimiento y conforme a las leyes expe-
didas con anterioridad al hecho,

Se ha coneeptuado Ia retroactividad comeo la circunstancia de que una
ley se aplique antes de entrar en vigor.

Asi, se dice que una ley es retroactiva cuando afecta situaciones juri-
dicas nacidas al amparo de una anterior.

Una situacién juridica puede considerarse, para este fin, como un
derecho o como una obligacién.

Un derecho que nos corresponde, de la indole que sea, debe ser respe-
tado y no puede desconocerse ¢ alterarse por cualquier disposicion legal
que entre en vigor con posterioridad; de lo contrario, tal disposicién
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debe ser considerada rectroactiva; otro tanto habrd que decir en el caso
de que una obligacién que se ha producido durante la vigencia de una
ley sea desconocida o modificada por otra posterior.

Los derechos se materializan en facultades, las obligaciones en deberes;
unos y otras entran a nuestro patrimonio al producirse.

Una obligacion fiscal contraida durante la vigencia de una ley, cons-
tituye la medida del derecho del fisco para cobrar al sujeto pasivo; la
ley posterior no puede alterarla,

Como se desprende de lo dicho, la retroactividad es un fendémeno que
se produce en el tiempo, por ello habrd que preguntarnos cuil es ese
tiempo en materia fiscal.

Los articulos 62 y 7¢ del CFF nos dan la clave para determinar si una
ley fiscal es o no es retroactiva; el primero de estos preceptos dice: “Las
contribuciones se causan conforme se realizan las situaciones juridicas o
de hecho, previstas en las leyes fiscales vigentes durante ¢l lapso en que
ocurran.”

La situacién juridica que nos interesa en el presente caso es el naci-
miento de la obligacién de pagar el impuesto, y ésta se produce cuando
las contribuciones se causan; este momento es determinante para nues-
tro estudio.

Por otra parte, el siguiente articulo del propio Cédigo Fiscal indica:
“Las leyes fiscales, sus reglamentos y disposiciones administrativas de
cardcter general, entrardn en vigor en toda la Republica al dia siguiente
de su publicacién en el Diario Oficial de la Federacién, salvo que en
ellas se establezca una fecha posterior.”

De acuerdo con el contenido de estas transcripciones, es sencillo saber
si la ley fiscal que discutimos es o no retroactiva, pues lo serd si siendo
posterior su fecha de entrada en vigor a la fecha en que se haya gene-
rado la contribucién relativa, se aplica a la misma; no lo sera en caso
contrario.

Pero para algunas personas no resulta tan clara la solucién, porgue
con frecuencia las contribuciones se hacen efectivas mediante un pro-
ceso, y el proceso se lleva a cabo con posterioridad al nacimiento de la
obligacién.

El mismo articulo 6 del Cédigo Fiscal resuelve este problema al esta-
blecer lo siguiente: “Dichas contribuciones se determinan conforme a
las disposiciones vigentes en el momento de su causacién, pero les serdn
aplicables las normas sobre procedimiento que se expidan con poste-
vioridad.”
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La Ley es precisa: el fondo del problema se regula por la ley vigente
en ¢l momento de la causacion de la contribucién; el procedimiento ha
de regirse por la ley vigente en el momento en que se lleve a cabo.

Para personas que no son abogados habrd que aclarar que la expre-
sién “procedimiento” empleada por el articulo transcrito, tiene la con-
notacion técnico-juridica de proceso, y de ninguna manera de conjumnto
de actos que se llevan a cabo para la determinacién de impuestos, que
se le suele dar en contabilidad.

Hecho el estudio de la retroactividad, vale Ia pena referirnos a la se-
gunda parte del articulo 14 constitucional, que ha quedado transcrita.

Esta segunda parte del precepto constitucional citado se cumple me-
diante la existencia del Tribunal Fiscal de la Federacién y del Poder
Judicial federal, que son organismos permanentes para conocer de las
controversias en materia fiscal, asi como con el CFF y la Ley de Am-
paro, que establecen las formalidades esenciales de los procedimientos
respectivos.

Por otra parte, el CFF, en los articulos 116 y siguientes, detalla el tri-
mite de los recursos administrativos. Los preceptos mencionados han de
ser escrupulosamente seguides a fin de que no se viole la disposicién
constitucional.

Por lo que mira a la privacién de las propiedades, posesiones o dere-
chos, que suele realizarse en el patrimonio de los contribuyentes durante
el procedimiento administrativo de ejecucién, es necesario que tales
actos sc ajusten a las formalidades establecidas por la ley, para evitar
la violacién del precepto constitucional.

VI. ArTicULO 16 CONSTITUCIONAL

El articulo 16 constitucional, en la parte conducente para nuestro
propésito indica: “Nadie puede ser molestado en su persona, familia,
domicilio, papeles o posesionies, sino en virtud de mandamiento escrito
de autoridad competente, que funde y motive la causa legal del proce-
dimiento.”

Suele ser cuidadosa la autoridad fiscal en los Iugares como las grandes
ciudades; pero esto no siempre acontece en sitios distantes, o en el trato
que se da a personas sin conocimientos del derecho, y las violaciones a
la Constitucién son frecuentes.

Desde luego, resulta muy dificil al contribuyente saber si la autoridad
(o seudo autoridad) que libra el mandamiento que ordena “molestarle”
es la competente para ello. Ademads, ¢sabrd el molestado si esta fundada
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adecuadamente la orden? Estas preguntas obligan al interesado a recu-
rrir a profesionales en los casos necesarios, pues lo comun es que dicho
interesado no tenga los conocimientos legales que requiere su defensa.

Otra parte del articulo 16 constitucional que interesa analizar para
los fines de este trabajo, es Ia que dice:

En toda orden de cateo, que sélo la autoridad judicial podrd expedir
y que serd escrita, se expresari el lugar que ha de inspeccionarse, la
persona o personas que hayan de aprehenderse y los objetos que se
buscan, a lo que Unicamente debe limitarse la diligencia, levantin-
dose al concluirla un acta circunstanciada, en presencia de dos testi-
gos propuestos por el ocupante del lugar cateado, o, en su ausencia, o
negativa, por la autoridad que practique la diligencia.

La autoridad administrativa podri practicar visitas domiciliarias
tnicamente para cerciorarse de que se han cumplido los reglamentos
sanitarios y de policia; y exigir la exhibicién de libros y papeles in-
dispensables para comprobar que se han acatado las disposiciones fis-
cales, sujetdndose, en estos casos, a las leyes respectivas y a las forma-
lidades prescritas para los cateos.

Esta parte del precepto constitucional es muy importante por lo que
mira a las visitas domiciliarias que se realizan para determinar si se
han cumplido o no las obligaciones fiscales.

Como se recordard, nuestro CFF sufrié una mds o menos prolongada
vacatio legis, debido a que se dijo por diversos conocedores de la rama
fiscal, que resultaba anticonstitucional su contenido en este capitulo.

Advin en la actvalidad se discute la constitucionalidad de algunos ar-
ticulos del Cadigo, pues se alega que éste sigue siendo violatorio del
precepto constitucional que se ha transcrito y del 14 del mismo rango.

El articulo 42 del CGédigo Fiscal de Ia Federacién dispone:

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico a fin de comprobar que
los contribuyentes o responsables solidarios han cumplido con las dis-
posiciones fiscales y, en su caso, determinar las contribuciones omi-
tidas o los créditos fiscales, asi como para comprobar la comisién de
delitos fiscales y para proporcionar informacién a otras autoridades
fiscales, estard facultada para: [...]

III. Practicar visitas a los contribuyentes, los responsables solida-
rios o terceros relacionados con ellos y revisar su contabilidad, bienes
¥ mercancias.

El articulo 16 constitucional da la base para que las autoridades fis.
cules realicen estas actividades, que representan para los particulares
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molestias, pero esas molestias han de ajustarse al mismo y, como antes
se dijo, no parece que el Codigo Fiscal sea de una pureza de constitucio-
nalidad absoluta; por ejemplo, se ha impugnado el que los visitadores,
de acuerdo con el articulo 45 del mismo Cédigo Fiscal recojan la con-
tabilidad del visitado

cuando se dé alguno de los siguientes supuestos: [...]

II. Existan sistemas de contabilidad, registros o libros sociales, que
no estén sellados, cuando deban estarlo conforme a Ias disposiciones
fiscales,

ITI. Existan dos o mis sistemas de contabilidad con distinto conte-
nido, sin que se puedan conciliar con los datos que requieren los
avisos o declaraciones presentados,

IV. Se lleven dos o mis libros sociales similares con distinto con-
tenido,

V. No se hayan presentado todas las declaraciones periddicas a que
obligan las disposiciones fiscales, por el periodo al que se refiere la
visita,

VI. Los datos anotados en la contabilidad no coincidan o no se
puedan conciliar con Jos asentados en Ias declaraciones o avisos pre-
sentados o cuando los documentos que amparen los actos o activida-
des del visitado no aparezcan asentados en dicha contabilidad, dentro
del plazo que sefialen las disposiciones fiscales, o cuando sean falsos
0 amparen operaciones inexistentes,

VL. Se desprendan, alteren o destruyan parcial o totalmente, sin
autorizacién legal, los sellos o marcas oficiales colocados por los visi-
tadores o se impida por medio de cualquier maniobra que se logre
el propdsito para que fueron colocados.

También ha side impugnada otra parte de los articulos que forman
el régimen del procedimiento de las visitas domiciliarias, cuyo estudio
rebasa el proposito de este trabajo.

Ya que el ardcule constitucional que se comenta, sujeta las visitas
domiciliarias al mismo régimen que los cateos, habri que estudiar am-
bas diligencias, sefialando sus similitudes y sus diferencias.

Empecemos por las similitudes:

Para que se lleve a cabo el cateo es indispensable que preceda una
orden escrita, que expresard el lugar donde ha de llevarse a cabo; otro
tanto es requisito para que se cumpla la visita domiciliaria (articulo 43
del CFF); al término del cateo habrd que levantarse “una acta circunstan-
ciada”; igual acta se levantard al concluir la visita domiciliaria; una y
otra actas han de ser [irmadas por dos testigos propuestos por el ocu-
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pante del lugar cateado o donde se haya llevado a cabo la visita, y en
su defecto, por la autoridad que realice la diligencia (articulo 44-11
del CFF).

Las diferencias que existen entre un cateo y una visita domiciliaria
son las siguientes:

a) El cateo, segun la Constitucién, es ordenado por una autoridad
judicial; la visita domiciliaria es ordenada y llevada a cabo por la auto-
ridad fiscal.

&) El cateo tiene como propdsito localizar personas u objetos; la vi-
sita domiciliaria se lleva a cabo “a fin de comprobar que los contribu-
yentes o personas responsables solidarias han cumplido con las disposi-
ciones fiscales y, en su caso, determinar las contribuciones omitidas o
créditos fiscales y para proporcionar informacién a otras autoridades
fiscales”,

¢) El cateo es ordenado en los casos que existe o se investiga un de-
lito; la visita domicliaria es determinada en cualquier caso en que la
autoridad fiscal pretenda precisar la situacion del cumplimiento de dis-
posiciones que a la misma corresponde aplicar.

V1I. PENAS POR DEUDAS DE CGARACTER PURAMENTE CIVIL

Expresa el articulo 17 de nuestra Constitucién: “Nadie puede ser
aprisionado por deudas de cardcter puramente civil.”

Esta parte del articulo establece una prohibicién que en su origen
fue necesaria, debido a los abusos de algunas autoridades, que para
hacer mds eficaz su intervencidn en la defensa de los patrimonios de los
acreedores que a ellos recurrian, aplicaban penas corporales; la costum-
bre ha desaparecido; pero se suele decir que la pena por el delito de
defraudacion fiscal es violatoria del mencionado precepto constitucio-
nal; otro tanto se suele decir de la pena del mismo tipo que se aplica
por otros delitos fiscales,

Evidentemente, el criterio es erréneo, pues la pena que se aplica es
por el ilicito cometido y no por la deuda civil, ni por Ia infraccion que
conlleva el delito, ni tampoco por el pago tardio del impuesto.

Sigue diciendo el articulo constitucional, en la parte que nos interesa:

ninguna persona podrd hacerse justicia por si misma, ni ejercer vio-
lencia para reclamar su derecho. Los tribunales estarin expeditos
para administrar justicia en los plazos y términos que fije la ley; su
servicio serd gratuito, quedando, en consecuencia, prohibidas las cos-
tas judicales.
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Esta parte del precepto ha sido impugnada, especialmente por lo que
a justicia hecha por “propia mano” se refiere, cuando se estudia el “pro-
cedimiento administrativo de ejecucion™ que el Cédigo Fiscal de la Fe-
deracién regula en los articulos del 145 al 196.

Este procedimiento se desarrolla en las siguientes etapas: @) embargo
de los bienes del deudor fiscal; &) remate; ¢) aplicacion del producto del
remate, que se hace ¢l fisco.

Con frecuencia se ha dicho que este procedimiento es violatorio del
articulo constitucional parcialmente transcrito.

Para defender la postura de la Ley se suele decir que el Estado es
soberano y que en tal virtud puede obligar por la via que estime ade-
cuada a los contribuyentes morosos a que cubran las contribuciones; se
ha indicade que el Estado, que es obra de los hombres, necesita fondos
para cumplir su funcién, y que esos fondos han de aportarlos los bene-
ticiartos de dicha funcién, y que en ejercicio de su soberanfa puede
exigir le sean cubiertos.

Las razones apuntadas operan en otro campo del derecho fiscal, pero
aqui nos interesa la constitucionalidad de la conducta del fisco, cuando
haciendo valer su autoridad cobra “por la fuerza”, y las razones apunta-
das no tienen validez; ni siquiera nos parece suficiente el principio de
legalidad para justificar esta accién del Estado, pues este principio
debe detallarse con mucho cuidado cuando pretendemos utilizarlo para
explicar un caso concrete.

La aplicacién de la facultad econdmico-coactiva del Estado debe fun-
darse y motivarse, segiin lo indica la Constitucion; no es suficiente alu-
dirla para justificarla; y en el presente caso el articulo o articulos cons-
Litucionales que la respalden han de aportarse.

Las impugnaciones que se hacen al ejercicio de la autoridad cjercida
por el fisco para el cobro de sus créditos son diversas:

1) Que el Estado deberia ajustarse a los articulos 14 y 17 de la Cons-
titucién, recurriendo ante los tribunales ordinarios, como se hizo en el
pasado, o como se hace en algunos paises.

2) Que es una flagrante violacién al articulo 17 constitucional Ia apli-
cacién de la facultad econdmico-coactiva.

3) Que al contribuyente se le deja en estado de indefensién,

1) Que el procedimiento seguido por el fisco se presta para que se
cometan violaciones al “debido proceso legal”; etcétera.

Probablemente nos encontramos ante el mas serio de los problemas
con que se encuentra la conducta estatal en la prictica fiscal; porque el
Estado si “ejerce violencia” y no recurre a tribunal alguno para hacer
efectivos sus créditos contra los contribuyentes, salvo el caso en que, de
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acuerdo con el articulo 36 del CFF, demanda la nulidad de una reso-
lucién ante el Tribunal Fiscal de la Federaciodn.

Pero tratando de no ahondar mds en el asunto (no porque no lo me-
rezca, sino porque el propésito de estas lineas es genérico y no especi-
fico de cada aspecto relacionado), hemos de indicar que el deudor que
sufre la accién ejecutoria del fisco en el procedimiento administrativo
de ejecucién, no queda indefenso ante la misma, sino que dispone de
diversos medios para contrarrestarla: recursos administrativos, juicio
de nulidad, revisién ante el Tribunal Colegiado (articulos 116, 197, 248 y
relativos del Cédigo Fiscal de la Federaciom).?

VIII, LA IMPOSICION DE PENAS

Por lo que a penas que el fisco impone a los contribuyentes y demais
responsables fiscales, el articulo constitucional que mds se debate es el
21, que ha sido motivo de diversas disputas en los tribunales y en pu-
blicaciones; este articulo indica:

La imposicién de las penas es propia y exclusiva de la autoridad
judicial. La persecucién de los delitos incumbe al Ministerio Publico
y a la policia judicial, la cual estard bajo la autoridad y mando in-
mediato de aquél. Compete a la autoridad administrativa el castigo
de las infracciones de los reglamentos gubernativos y de policia, el
cual Unicamente consistird en multa o arresto hasta por treinta y seis
horas; pero si el infractor no pagare la multa que se le hubiere im-
puesto, se permutard ésta por el arresto correspondiente, que no exce-
derd en ningun caso de quince dias.

El principal articulo del CFF que conviene relacionar con el consti-
tucional transcrito es el 70, que establece: “La aplicacién de las multas
por infracciones a las disposiciones fiscales, se hard independientemente
de que se exija el pago de las contribuciones respectivas y sus demds
accesorios, asi como de las penas que impongan las autoridades judicia-
les cuando se incurra en responsabilidad penal.”

Pareciera a primera vista que sdlo la autoridad judicial puede impo-
ner penas, de acuerdo con la Constitucién; pero el precepto relativo se
encarga de hacer la aclaracién.

3 En relacién con este asunto, puede consultarse Garza, Sergio Francisro de la,
Derecho financiere mexicano, México, Porrda, 1981, pp. 727 y ss., v Azuela Giiitrén,
Mariano, Perspectivas actuales del derecho, México, ITAM, pp. 11 y ss.
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Existe cierta carencia de unidad de criteric al emplear las expresiones
“sancion” y “pena”. Tanto la Ley como algunos autores utilizan indis.
tintamente las expresiones apuntadas; pero esta manera de denominar
la punicién que aplica el Estado, no es coincidente con ciertos concep-
tos que se han hecho tradicionales; por ejemplo, al definir la ley se dice
que es una norma sancionada por el poder publico, y tal expresién,
aquf empieada, estd muy lejos de significar pena; asimismo suele decirse
que ailguien con su presencia sanciona un acto, y tumpoco en este caso
hay una pena.

El Diccionario de la lengua espafiola, entre otros significados de ia
palabra sancién, apunta el de “respalde que el jefe del Estado da a una
ley”, “aprobacién que se da a cualquier acto”, “licencia, anuencia, auto-
rizacién’’, etcétera.

Pensamos que debe depurarse €l uso de la expresion para que en nues-
tro derecho fiscal haya mas claridad al respecto.

En vista de lo dicho, y a pesar de la autoridad de los autores que cita
la prestigiada escritora Margarita Lomeli Cerezo en su libro Derecho
fiscal represivo, emplearemos la palabra pena para aludir al castigo que
se aplica a los infractores fiscales y la de sancién, para otros fines.

La cuestién de la competencia para la aplicacién de las penas, estd
resuelta por el precepto constitucional: la auntoridad fiscal es competen-
te para castigar a los autores de infracciones.

Como queda antes dicho, las infracciones se castigan con penas de
tipo econdmico; luego, la autoridad fiscal no podrd imponer penas cor-
porales, pues la aplicacién de éstas es exclusiva de la autoridad judicial.

Hecha Ia aclaracidn anterior y retomando el hilo de nuestro tema,
diremos que aunque el precepto constitucional no alude a la autoridad
fiscal v tampoco es preciso al referirse a las leyes por cuya violacidén la
autoridad administrativa puede imponer “sanciones” (penas), s{ pode-
mos entender que ambas circunstancias quedan implicitas por exclu-
sidn, que nos permite hacer su interpretacion; luego, el articulo 70 del
CFF, sf satisface la constitucionalidad requerida.

De acuerdo con lo dicho, podemos concluir que la aplicacién de las
penas corporales en materia fiscal compete a la autoridad judicial, en
tanto que la aplicacién de las penas econdmicas (multas), compete a la
autoridad administrativo-fiscal.*

4 En relacién con este asunto sc puede consultar Lomeli Cerezo, Margarita, Dere-
cho fiscal represivo, Mdxico, Porraa, 1979, pp. 47 ¥ ss.
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1X. CONFISGACION

Como se sabe, la confiscacién es la afectacion del patrimonioc de al-
guien sin apoyo legal.

No debe confundirse la confiscacién con el decomiso, que es una pena
administrativa fundada.

El articulo 22 de la Constitucién federal, después de prohibir la con-
fiscacién, agrega:

No se considerara como confiscacion de bienes la aplicacién total o
parcial de los bienes de una persona hecha por la autoridad judicial,
para el pago de la responsabilidad civil resultante de la comisidon de
un delito, o para el pago de impuestos o multas, ni el decomiso de los
bienes en caso de enriquecimiento ilicito en los términos del articu-
lo 109.

No obstante las impugnaciones que se hacen a la aplicacién, a veces,
de la totalidad de los bienes de un deudor fiscal, si consideramos  que
frecuentemente dichos bienes se han acumulado gracias a la omisién
del pago de impuestos, concluiremos que no existe lesién alguna injus-
tificada con tal aplicacién; esto mismo acontece cuando un defraudador
ha hecho fortuna perjudicando a sus acreedores.

No obstante lo dicho, recuérdese que el articulo 157 del CFF indica

que:

Quedan exceptuados de embargo:

I. El lecho cotidiano y los vestidos del deudor y de sus familiares.

II. Los muebles de uso indispensable del deudor y de sus fami-
liares, no siendo de lujo a juicio del ejecutor.

I11. Los libros, instrumentos, utiles y mobiliario indispensable para
el ejercicio de la profesion, arte y oficio a que se dedique el deudor.

IV. La maquinaria, enseres y semovientes de las negociaciones, en
cuanto fueren necesarios para su actividad ordinaria a juicio del eje-
cutor, pero podri ser objeto de embargo con la negociacidn en su
totalidad si a ella estdn destinados. :

V. Las armas, vehiculos y caballos que los militares en servicio
deben usar conforme a las leyes.

VL. Los granos, mientras ¢stos no hayan side cosechados, pero no
los derechos sobre las siembras.

VII. El derecho de usufructo, pero no los frutos de éste.

VIIIL. Los derechos de uso o de habitacion.

IX. El patrimonio de familia en los términos que establezcan las
leyes, desde su inscripcién en el Registro Publico de la Propiedad.
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X. Los sueldos y salarios.
XI. Las pensiones de cualquier tipo.
XIL Los ejidos.

Como es sabido, este ultimo articulo es la expresion del criterio gené-
rico de la ley mexicana, pues otro similar encontramos en el Cadigo de
Procedimientos Civiles del Distrito Federal (544).

X. NoN BIs IN IDEM

El articulo 23 de nuestra Constitucién federal dice que “Nadie puede
ser juzgado dos veces por el mismo delito, ya sea que en el juicio se le
absuelva o se le condene”. Este precepto consagra el principio non bis
in idem, que obliga a no tratar dos veces el mismo asunto en juicios
diversos.

El principio enunciado debe aplicarse, en sentido especifico, en mate-
ria penal, aunque también es aplicable en otras materias.

En materia fiscal, que tiene un amplio capitulo de derecho penal,
también es aplicable el mencionado principio, pero, segin nuestro cri-
terio, cste punto no ha sido tratado con la claridad que amerita.

Desde luego, recordamos que la pluralidad de penas no implica plu-
ralidad de juicios, pues pueden aplicarse como consecuencia de una sola
orden varias puniciones, siempre ajusténdose a la ley; asi, a un delin-
cuente se le puede condenar a cinco afos de carcel y a pagar una multa.

Pero, ademds, en nuestro sistema se trata de dos tramites (leto sensu)
en diversas materias: penal y administrativa; el primero por un delito
y el segundo por una infraccién; las autoridades son diversas.

Desde el punto de vista metafisico es posible establecer una abstrac-
cién entre dos ilicitos que se cometen con una sola conducta, pero esta
distincién no parece muy apta para justificar la aplicacién de dos penas
por la misma accién o por la misma omisién, que para el comun de los
hombres constituyen unidad; para el legislador del Codigo Fiscal si
existe la distincién de ilicitos y ha establecido doble pena.

Las ejecutorias de la Corte han sido constantes en el sentido metafi-
sico que se ha expuesto, y con ese criterio han dado solucién al aparente
problema.®

En la forma anterior se elimina la objecién contra nuestras leyes fis-
cales, en cumplimiento de las cuales se pueden aplicar multas y se puede
condenar a reclusién carcelaria al mismo sujeto. Por supuesto, como

5 Idem, p. 115,
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queda dicho, 1z pena corporal la aplica la autoridad judicial y la eco-
nomica la autoridad fiscal (articulo 70 del CFF).

Lo anterior se debe a que siendo la infraccién una violacién a la ley
y el delito, en materia fiscal, una infraccién que amerita pena corpo-
ral, y estando prohibido a la autoridad judicial aplicar penas pecunia-
rias (articulo 94 del CFF), esta aplicacién corresponde a la autoridad
administrativa, en tanto que la pena corporal la aplicard la propia auto-
ridad judicial.

El fenomeno que se produce no es de doble juicio, sino de diversidad
de tipificacién de actos punibles, cada uno de los cuales amerita para su
cjecutor pena diversa.

Por otra parte, no pensamos que se pueda decir que nuestro sistema
sea incongruente con la juridicidad, pues tal calificativo procede de que
s¢ pretende aplicar a nuestro derecho un criterio que no hemos adop-
tado. Pensamos que nuestro sistema no pugna con una filosoffa juridica
adecuada.

El que en paises como Italia o Espaiia no se haya adoptado este siste-
ma, en nada influye sobre la calificacién que amerita el nuestro.

El articulo 94 del Codigo Fiscal se ha limitado a prohibir a la auto-
ridad judicial la impesicién de penas econdmicas.

Antes de concluir este apartado interesa hacer una aclaracién, que
también consideramos de importancia:

Para el derecho mexicano los recargos son indemnizaciones que el
contribuyente moroso debe pagar al fisco “por la falta de pago oportu-
no” del crédito fiscal (articulo 21 del CFF) y de ninguna manera su
cobro es una pena.

La distincion anterior entre el recargo ¥ la multa en nuestro derecho
fiscal jamis debe olvidarse.

XI. EXENCION DE IMPUESTOS

Otro problema que amerita que se estudien las leyes fiscales frente a
un precepto constitucional, es el relativo a la exencién de impuestos.

El articulo 28 constitucional nos dice en la parte que para el objeto
de este asunto interesa: “En los Estados Unidos Mexicanos no habri. . .
exencion de impuestos.”

No obstante la prohibicién constitucional, en diversas disposiciones
fiscales se establecen exenciones; concretamente, ¢l CFF en el articulo
39 indica lo siguiente:
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El Fjecutivo federal mediante resoluciones de cardcter general podri:

I. Condonar o eximir, total o parcialmente, el pago de contribu-
ciones y sus accesorios, autorizar su pago a plazo, diferido o en pai-
cialidades, cuando se haya afectado o trate de impedir que se afecte Ia
situacién de algan Iugar o regién del pais, una rama de actividad,
la produccién o venta de productos, o Ia realizacién de una activi-
dad, asi como en casos de catdstrofes sufridas por fenémenos meteo-
rologicos, plagas o epidemias.

De Ia lectura detenida y del anilisis de ambos articulos parcialmente
transcritos se desprende que no son contradictorios, pues el precepto
constitucional alude a la prohibicién de exenciones individuales o espe-
cificas, en tanto que el del Cédige Fiscal se refiere a condonaciones o
exenciones que se conceden en forma genérica.

A mayor abundamiento, el CFF especifica las condiciones que deben
satisfacerse para que se autorice el beneficio de la condonacidén.

XI1I. IMPUESTOS A EXTRAN JEROS

También la circunstancia relacionada con la constitucionalidad de
las leyes fiscales, es el cobro de impuestos en México a extranjeros.

El articulo 31 de la Constitucién sefiala en la fraccion IV la obliga-
cién de los mexicanos de “Contribuir para los gastos piblicos, asi de
la Federacién como del Estade y Municipio en que residan, de la ma-
nera proporcional y equitativa que dispongan las leyes”.

Apoyados en la disposicién del articulo 31, algunos interesados ale-
gan que el cobro de impuestos a extranjeros en territorio nacional no
se ajusta a la Constitucidn; pero la informacién de que disponen tzles
personas es incompleta, pues el arvticulo 73 de la propia Constitucion,
en la fraccién XVI, faculta al Congreso de la Unién “Para dictar leyes
sobre nacionalidad, condicién juridica de los extramjeros, ciudadania,
naturalizacién, colonizacién, emigracion ¢ inmigracién y salubridad ge-
neral de la Repiiblica”, y ha sido este érgano del gobierno el que ha
dictado la Ley de Nacionalidad y Naturalizacién, la que en el articulo
52 establece tal obligacién para dichos extranjeros.

En esta forma se resuelve la objecién a que antes se aludié: los ex-
tranjeros que se han introducido a territorio nacional si estdn obligacdos
a pagar contribuciones en México.

Si se busca una justificacion de otra indole, ha de decirse que el ori-
terio para determinar los sujetos pasivos de los impuestos lo aportan cl
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domicilio o el Iugar de residencia (ya sea éste permanente o temporal)
y la ubicacion de la fuente del impuesto; este criterio no es discutible.

Por otra parte, todo extranjero que se interma en un territorio, en
virtud de la soberania del Estado cuyo es el territorio y de los acuerdos
internacionales, se somete a las leyes de ese pais.

XIII. REGIMEN FISCAL MUNICIPAL

El articulo 115 de nuestra Constitucién federal representa el régimen
constitucional municipal, por lo que a este precepto habra que recurrir
para realizar el estudio del fisco y Ia hacienda municipales.

El municipio no ticne legislador, de ahi que su vida fiscal se regule
por normas juridicas federales o por normas que dicta el congreso de la
entidad federativa a que pertenezca.

Las fracciones que de este articulo interesan para el presente trabajo
son la II, III v IV, que indican:

II. Los municipios estardn investidos de personalidad juridica y ma-
nejardn su patrimonio conforme a la ley.

Los ayuntamientos poseeran facultades para expedir de acuerdo
con las bases normativas que deberan establecer las legislaturas de
los Estados, los bandos de policia y buen gobierno y los reglamentos,
circulares y disposiciones administrativas de observancia general den-
tro de sus respectivas jurisdicciones;

III. Los Municipios, con el concurso de los Estados, cuando asi
fuere necesario y lo determinen las leyes, tendridn a su cargo los si-
guientes servicios publicos:

a) Agua potable y alcantarillado,

b) Alumbrado publico,

¢} Limpia,

d) Mercados y centrales de abasto,

€) Panteones,

{ f) Rastro,

g) Calles, parques y jardines,

h) Seguridad publica y trinsito, e

i) Los demas que las legislaturas locales determinen segin las
condiciones territoriales y socioeconémicas de los Municipios, asi
como su capacidad administrativa y financiera,

IV. Los municipios administrardn libremente su hacienda, la cual
se formard de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi
como de las contribuciones y otros ingresos que las legislaturas esta-
blezcan a su favor, y en todo caso:
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a) Percibirin las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que
cstablezcan los Estados sobre 1z propiedad inmobiliaria, de su frac-
cionamiento, division, consolidacidn, traslacién v mejora, as{ como
las que tengan por base el cambio de valor de los inmuebles.

Los municipios podrin celebrar convenios con el Estade para que
¢éste se haga cargo de algunas de las funciones relacionadas con la
administracién de esas contribuciones.

b) Las participaciones federales, que serdn cubiertas por la Fede-
racion a los Municipios con arreglo a las bases, montos y plazos que
anualmente se determinen por las legislaturas de los Estados.

c) Los ingresos derivados de la prestacién de servicios ptiblicos a
51 cargo.

Las leyes federales no limitardn la facultad de los Estados para cs-
tablecer las contribuciones a que se refieren los incisos a) y ¢), ni
concederin exenciones en relacién con las mismas. Las leyes locales
no estableceran exenciones o subsidios respecto de las mencionadas
contribuciones, en favor de personas fisicas o morales, ni de institu-
ciones oficiales o privadas. S6lo los bienes del dominio publico de la
Federacion, de los Estados o de los Municipios estardn exentos de
dichas contribuciones.

Las legislaturas de los Estados aprobarin las leyes de ingresos de
los ayuntamientos y revisarin sus cuentas publicas. Los presupuestos
de egresos serdn aprobados por los ayuntamientos con base en ‘sus
ingresos disponibles.

De acuerdo con la Constitucion, el municipio en México goza de una
scberania que le permite manejar su hacienda con independencia de
otras entidades politicas.

Del andlisis de algunas disposiciones legales que se refieren 2 los mu-
nicipios se sigue que, en general, las facultades de estas entidades se
ejercen con la independencia que la Constitucion establece; pero tam-
bién se sabe que razones politicas han impedido que la intencién del
Constituyente de dar al municipio autosuficiencia, se cumpla satisfac-
toriamente.

Ya se ha visto en otra parte de este trabajo como se resuelve la apa-
rente antimonia entre el articulo 28 constitucional, que prohibe las
exenciones de impuestos y el 39 del CFF, que las autoriza; una circuns-
tancia similar se da en las entidades federativas y en los municipios,
cuando en aplicacién del pemultimo pérrafo de la fraccién IV del
articulo 115 de la Constitucion se exenta del pago de impuestos. Lo nor-
mal es que las leyes fiscales locales sefialen las condiciones a satisfacer
para que se autoricen las exenciones mencionadas, siempre satisfaciendo
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la abstraccién de las normas legales que exige el articuio 13 de la pro-
pia Constitucién.

Al revisar el ultimo parrafo de la repetida fraccion IV del precepto
constitucional que se comenta, nos encontramos que a los ayuntamien-
tos corresponde la aprobacion de su presupuesto de egresos; facultad
que en lo federal corresponde a la Ciamara de Diputados, segun la frac-
cién 1V del articulo 74 de la ley fundamental.

XIV. LiMITES A LA FACULTAD TRIBUTARIA DE LAS ENTIDADES
FEDERATIVAS

Los articulos 117, 118 y 131 de 1a Constitucién federal tienen impor-
tanca para estas notas.

Al estudiar los preceptos aludidos es conveniente tener presente el
principio enunciado en el articulo 124 de la misma Constitucién, que
indica que “las facultades que no estdn expresamente concedidas por
csta Constitucidén a los funcionarios federales se entienden reservadas a
los Estados”.

Este precepto, como reiteradamente se dice, es la norma de nuestro
sistema politico federal y habrd que tenerlo presente para evitar inva-
sion de facultades federales por las entidades federativas y facultades
locales por la Federacidn.

Acorde con el principio enunciado, los articulos constitucionales pri-
meramente citados limitan las facultades contributivas estatales de la
siguiente manera:

Articulo 117. Los Estados no pueden en ningun caso: [...]

II1. Acufiar moneda, emitir papel moneda, estampillas, ni papel
sellado;

IV. Gravar el trdnsito de personas o cosas que atraviesen su te-
rritorio;

V. Prohibir ni gravar, directa ni indirectamente, la entrada a su
territorio, ni la salida de ¢l, a ninguna mercancia nacional o ex-
tranjera:

VI. Gravar Ia circulacidn ni el consumo de efectos nacionales o
extranjeros, con impuestos o derechos cuya exaccidn se efectie por
aduanas locales, requiera inspeccién o registro de bultos, o exija do-
cumentacion que acompaiie la mercancia.

VII. Expedir, ni mantener en vigor leyes o disposiciones fiscales
que importen diferencias de impuesto o requisitos por razén de la
procedencia de mercancias nacionales o extranjeras, ya sea que ¢stas
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diferencias se establezcan respecto de la produccién similar de la lo-
calidad, o ya entre producciones semejantes de distinta procedencia;

Articulo 118. Tampoco pueden sin consentimiento del Congreso
de la Unidn:

1. Establecer derechos de teonelaje, ni otro alguno de puertos, ni
imponer contribuciones o derechos sobre importaciones o cxporta-
ciones; [...]

Artfculo 131. Es facultad privativa de la Federacién gravar las
mercancias que se importen o exporten o que pasen de trinsito por
el Territorio Nacional, asi como reglamentar en todo tiempo y aun
prohibir, por motivos de seguridad o de policia, la circulacidn en ¢l
interior de la Repiiblica de toda clase de efectos, cualquiera que sea
su procedencia; pero sin que la misma Federacién pueda establecer,
ni dictar, en el Distrito Federal, los impuestos y leyes que expresan
las fracciones VI y VII del articulo 117.

El Ejecutivo podri ser facultado por el Congreso de la Unién para
aumentar, disminuir o suprimir las cuotas de las tarifas de exporta-
cion e importacion expedidas por el propio Congreso y para crear
otras, as{ como para restringir y para prohibir las importaciones, las
exportaciones y el trdnsito de productos, articulos y efectos, cuando
lo estime urgente, a fin de regular el comercio exterior, la economia
del pais, la estabilidad de la produccién nacional, o de realizar cual-
quiera otro propésito en beneficio del pais. El propio Ejecutivo, al
enviar al Congreso el presupuesto fiscal de cada afio, someterd a su
aprobacién el uso que hubiese hecho de la facultad concedida.

La limitacidn a la facultad tributaria estatal cnunciada en los pre-
ceptos constitucionales parcialmente transcritos, era necesaria para la
preservacion de un sistema federal sin tropiezos.

La materia aludida por los tres articulos se encuentra regulada por
la Ley Aduanera, que en el articulo 1° expresa:

Esta ley, la de impuestos generales de importacién y exportacion y
las demds leyes y ordenamientos aplicables regulan la entrada al te-
rritorio nacional y la salida del mismo de mercancias y de los medios
en que se transportan o se conducen, asi como el despacho aduanero
y los hechos o actos que deriven de éste o de dicha entrada o salida
de mercancias.

La Ley Aduanera es de cardcter federal,

Siempre se ha considerado correcto el criterio que el Constituyente
aplicé al dictar las disposiciones contenidas en los transcritos articulos
constitucionales, pues la libertad sin limite a las entidades federativas
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cn esta materia daria oportunidad para diversos desérdenes que segura-
mente afectarian en forma negativa nuestra economia.

XV. REFLEXION FINAL

Adecuar nuestras leyes fiscales a la Constitucién equivale a integrar
un sistema hacendario sano; esto reclama la justicia y la organizacion
consciente de unas finanzas publicas bien cimentadas e indiscutibles en
su organizacién y funcionamiento.

Lo anterior serd la base de un gobierno fuerte frente a un pueblo
que no discutira Ia facultad tributaria estatal y contribuird para el sos-
tenimientc de las instituciones gubernamentales, y, por otra parte, dard
a éste la seguridad de que su sacrificio de cooperar para el funciona-
miento de aquél, se somete a principios que el mismo ha dictado por me-
dio de sus legitimos representantes.

Gregorio RopricuEz MEJia



