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Introduccidn

Partiendo de la obligacién constitucional de contri-
buir al gasto publico, en donde el fin Gltimo del pago
de las contribuciones es asegurar el bienestar social
mediante el ejercicio del gasto publico que efectlala
Administracién Pudblica Federal (APF), estatal y muni-
cipal; esta tarea o principio-fin surge como una parte
esencial para la convivencia armoénica de la socie-
dad, fungiendo el Estado como el que establezca los
parametros para con esta obligacién, sefalandose las
normas y disposiciones administrativas que tienen
que ver con todo lo concerniente a la obligacién de
todos los mexicanos de contribuir al gasto publico,
de conformidad con el articulo 31, fraccién IV de la
Constitucion federal.

Para el establecimiento, la determinacion, exaccién
y modificacién de dichas contribuciones, el Estado
debe cefiirse a los principios que sefala la norma
suprema, como son el de legalidad, equidad y pro-
porcionalidad; ademas, la imposicién de las obliga-
ciones fiscales, tanto formales —hacer, no hacer y
tolerar- como sustantivas —determinacién y pago de
contribuciones— debe ser establecida en la ley como
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garantia del principio de legalidad tributaria, y su
configuracién normativa misma debe cumplir deter-
minadas condiciones para no violentar los derechos
de los contribuyentes; esto, evitando la vaguedad en
el establecimiento de obligaciones y las antinomias
normativas, asi como prevenir la aplicacién extensiva
de la norma o impedir la aplicacion de la misma por
analogia como una forma de suplir las deficiencias o
lagunas de las leyes fiscales, entre otras.

En materia administrativa, es conocida la existencia
de disposiciones de caracter obligatorio emitidas por
el titular del Poder Ejecutivo (Presidente de la Repu-
blica) —ya sea aquellas dictadas directamente por él
o por medio de sus secretarias de Estado- hacien-
do uso de su facultad reglamentaria y que, dicho sea
de paso, son obligatorias con independencia de no
haber sido expedidas por el Poder Legislativo, este
tipo de normas que, sin tratarse de leyes en senti-
do estricto, hacen la mayoria de las veces de marco
normativo obligatorio aplicable para determinadas
actuaciones de la administracién publica; caso que,
en el ambito fiscal la principal manifestacion de este
tipo de disposiciones (las que son expedidas por



MISCELANEQ

el Poder Ejecutivo) son las disposiciones de caracter general que son publicadas
anualmente por el Servicio de Administracion Tributaria (SAT), ordenamiento cono-
cido como Resolucién Miscelanea Fiscal.

En efecto, mucho se ha discutido y criticado la existencia de este tipo de normas
expedidas por autoridades administrativas, en este caso el SAT, ya que muchas de
sus reglas imponen obligaciones a los contribuyentes, e incluso algunas de sus
reglas mas que complementar y proveer la aplicacion de las leyes fiscales propia-
mente dichas exceden en contenido y alcance a la ley y, por qué no decirlo, algu-
nas otras contravienen a la ley; pareciera que con las reglas de caracter general el
Ejecutivo federal suple las deficiencias del legislador en cuanto a contenido y alcan-
ce, y amplia el contenido de la ley surgiendo obligaciones para los contribuyentes
que inicialmente no estan contenidas en la ley, por lo que vale la pena preguntarse
si estas reglas administrativas se encuentran al margen de los preceptos constitu-
cionales en la expedicién de disposiciones de caracter general por parte del Poder
Ejecutivo federal.

La potestad tributaria

Gramaticalmente, una potestad entrafa el dominio, poder, jurisdiccion o facultad
para hacer algo." En la esfera juridica, las potestades surgen en distintas vertientes;
por ejemplo, en el campo del derecho privado, surge como un derecho subjetivo
en los contratos cuando se establece la capacidad que es conferida a una de las
partes contratantes para obligar a su contraparte a la realizacion de determinado
acto; o bien, en la esfera de derecho publico se puede definir como la facultad que
tiene la autoridad administrativa para dictar sus actos o resoluciones que pueden
afectar alos particulares.

En este sentido, la potestad publica puede ser de tipo reglamentaria, sancionatoria,
jurisdiccional, entre otras; sin embargo, todas ellas unidas tienen la categoria de
imperativas y son obligatorias, aunque estas no hayan surgido de un acuerdo
de voluntades como el caso de los contratos o de los actos entre particulares,
sino del poder de actuacion del Estado establecido en la Constitucién.?

La potestad estatal en materia fiscal no se agota con el ejercicio de una sola facul-
tad o varias de ellas otorgadas a un 6rgano especifico de laadministracién publica,
sino que se manifiesta en distintos momentos y por medio de diversas autorida-
des; tal es el caso de la facultad revisora que tiene la autoridad administrativa para
comprobar el cumplimiento de las obligaciones fiscales de los contribuyentes y
que, en caso de detectar algun incumplimiento, podra ejercer su diversa potes-
tad sancionatoria administrativa, mientras que del mismo hecho puede derivar la
comisién de un delito fiscal, cuya potestad de sancionar corresponde en exclusi-
va a la autoridad judicial.

Dado el ejercicio multifacético de este tipo de facultades publicas (potestades),
es necesario delimitar el estudio de la potestad en materia fiscal, partiendo del
origen de la obligacion constitucional de contribuir al gasto publico y la conse-
cuente imposicion de las contribuciones, para después describir si la autoridad
administrativa, digase SAT, puede establecer obligaciones a los contribuyentes
mas alla de lo que la ley fiscal sefiale, ya que la materia fiscal se basa justamente
en la determinacién legal de la potestad tributaria y su ejercicio por parte de las
autoridades.?

En este sentido, el principio de legalidad exige que las contribuciones estén com-
prendidas en la ley, asi que es evidente que la potestad tributaria recae sobre los
6rganos encargados de formular la misma. El articulo 73, fraccién VIl de la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) sefiala la facultad del
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Congreso de la Unién para imponer las contribuciones necesarias a cubrir el presu-
puesto, misma que se comparte con las legislaturas de las entidades federativas, a
tenor de los principios y limitaciones que senala la Carta Magna.

La facultad reglamentaria

Sin que obste que la potestad del Estado mexicano para imponer contribuciones
es exclusiva de la funcioén legislativa, la CPEUM contempla en el articulo 89, frac-
cion | la facultad reglamentaria del titular del Poder Ejecutivo federal para proveer
en la esfera administrativa la exacta observancia de las leyes expedidas por el
Congreso federal.

En uso de esta facultad exclusiva del Presidente de la Republica, tanto el Codigo
Fiscal de la Federaciéon (CFF) como las leyes de impuestos en particular cuentan
con reglamentos para su aplicacion; si bien estos instrumentos como ya se dijo no
son expedidos por el Congreso de la Unidn, se parangonan con las normas emana-
das del mismo, lo cual da lugar a su caracter obligatorio; entonces, los reglamen-
tos expedidos por el Ejecutivo federal con fundamento en el articulo 89, fraccién |
constitucional no se pueden considerar leyes desde el punto de vista formal, por-
que son emitidas por un érgano distinto al expresamente reservado para ello, pero
si adquieren el caracter de ley desde una 6ptica material, porque crean derechos y
obligaciones para con los particulares.

Las circulares

Dentro del cimulo de potestades constitucionales y legales del Ejecutivo fede-
ral se encuentra la de realizar comunicaciones o ejecutar 6rdenes internas entre
las dependencias y distintos érganos que integran la APF. Lo anterior, no signifi-
ca que cualquier acuerdo emitido por el Presidente de la Republica u érgano del
Ejecutivo federal adquiera por ese hecho el caracter de reglamento o de norma
obligatoria.

En particular, dentro de la APF es comun la expedicién de circulares como medios
de comunicacién o "avisos expedidos por los superiores jerarquicos en la esfera
administrativa, dando instrucciones a los inferiores sobre el régimen interior de las
oficinas, o sobre su funcionamiento en relacién con el publico, o para aclarar a los
inferiores la inteligencia de disposiciones legales ya existentes”.*

Entonces, dado que se trata de normas individualizadas de la APF para su régi-
men interior, no pueden crear obligaciones para los particulares; tan es asi, que el
legislador previé esto al introducir la facultad de las autoridades fiscales para “dar a
conocer a las diversas dependencias el criterio que deberan seguir en cuanto a la
aplicacién de las disposiciones fiscales, sin que por ello nazcan obligaciones para
los particulares y unicamente derivaran derechos de los mismos cuando se publi-
quen en el Diario Oficial de la Federacién"® teniendo en cuenta que segun diversos
criterios de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCJN) dichas circulares no
son obligatorias para los contribuyentes.®

Actualmente, a este tipo de disposiciones se les denomina mayormente acuer-
dos o simplemente circulares, pero con independencia del fraseo empleado se
trata de actos no vinculantes para los particulares, y solo se les podran reconocer
derechos cuando se trate de instrumentos publicados en el Diario Oficial de la
Federacion (DOF). En cambio, las reglas de caracter general conocidas como mis-
celanea fiscal tienen una naturaleza completamente distinta a la de las circulares,
puesto que no se trata de comunicaciones entre autoridades o meros criterios
de interpretacion, sino de normas obligatorias por voluntad legislativa, como se
aborda a continuacién.
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Obligatoriedad de la Resolucion Miscelanea Fiscal (RMF)

Por lo arriba mencionado, queda de manifiesto que las clausulas legales que habi-
litan a las autoridades administrativas para expedir Disposiciones de Caracter
General (DCG) guardan cierto parangén con la facultad reglamentaria del titular del
Ejecutivo; pero mientras esta emana directamente del articulo 89, fraccién | de la
CPEUM —para la emisién de reglamentos—, las DCG emitidas por autoridades admi-
nistrativas surgen de clausulas habilitantes contempladas de forma expresa en
una ley o cédigo expedido por el Congreso de la Unién que, a su vez, se encuen-
tra facultado para ello por disposicion constitucional, como se definié en el criterio
siguiente:

CLAUSULAS HABILITANTES. SU FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL RESIDE EN LOS
ARTICULOS 73, FRACCION XXX, Y 90 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS
ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.

[...] la atribucién de dichas facultades normativas a través de un acto formalmente legis-
lativo tiene su fundamento en los articulos 73, fraccién XXX, y 90 de la Ley Fundamental
que prevén, por una parte, la facultad (residual e implicita) del Congreso de la Unién para
expedir toda clase de leyes que estime necesarias con el objeto de hacer efectivas las
facultades que se le atribuyen y que le son propias, e incluso, para hacer efectivas todas
las demas facultades concedidas por el mismo texto constitucional a los Poderes de la
Uniény, por otra, que la Administracion Publica Federal sera centralizada y paraestatal
conforme a la Ley Organica que expida el mismo Congreso [...].”

En materia fiscal, la clausula habilitante que da sustento para la legitimidad de la
RMF como norma de caracter general obligatoria tiene su fundamento en el articulo
33, fraccion |, inciso g del CFF, que faculta a las autoridades fiscales para "Publicar
anualmente las resoluciones dictadas por las autoridades fiscales que establezcan
disposiciones de caracter general”.®

Conforme a los criterios de la SCJUN citados, la cldusula habilitante contenida en
el articulo 33 del CFF es bastante para dotar de plena validez constitucional a la
RMF, por lo que no representa meros criterios interpretativos —como los criterios
normativos y no vinculativos dados a conocer por la autoridad fiscal—, sino normas
obligatorias para los contribuyentes, al igual que los reglamentos.

No obstante lo anterior, la principal diferencia respecto de los reglamentos, es que
las normas administrativas como la RMF, no pueden ser emitidas motu proprio por
las autoridades fiscales, porque su habilitacién no surge directamente de la Consti-
tucién, sino que la legitimidad constitucional recae de forma original y exclusiva en
el Poder Legislativo y es este el que habilita a la autoridad fiscal para emitirla, por lo
que no solo se trata de normas materialmente legislativas, sino que tampoco pue-
de considerarse que carecen del aspecto formal de ley, debido a que la autoridad
administrativa se encuentra cefida a lo que el legislador le facultd a reglamentar y
nada mas que eso0.%%
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