LA VALIDEZ DE LAS CIRCULARES DE LA SECRETARIA DE
HACIENDA Y CREDITO PUBLICO, RELATIVAS AL IMPUESTO
AL VALOR AGREGADO

EDUARDO DE IBARROLA

La reciente vigencia (lo. de enero de 1980) de la Ley del Impuesto al
Valor Agregado (LIVA) y de su Reglamento (RIVA) ha originado la ne-
cesidad de que el Fisco Federal vaya adaptando sobre la marcha, las
caracteristicas de este novedoso tributo a los requerimientos de las diver-
sas ramas de las actividades econ6émicas a las que les es aplicable, con
objeto de lograr una adecuada politica fiscal.

Para ello la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) ha
optado por un doble camino, cuya clasificacién convencional basamos en
el aspecto juridico-formal de las disposiciones que para dicho proposito
se han expedido.

El primer grupo de disposiciones lo integrarian los Decretos, Acuer-
dos, Oficios-Circulares y Oficios que han emitido el Presidente de la
Reptiblica, el Secretario de Hacienda y Crédito Publico, y otros funcio-
narios de esta dependencia, y que abierta y expresamente gozan de las
importantes caracteristicas de ser de alcance general y ademds creadoras
de derechos en favor de los causantes, por lo que en consecuencia han
sido publicadas en el Diario Oficial de la Federaciéon (D.O.)

En resumen, las disposiciones de este tipo, en vigor a la fecha (22 de
julio de 1980) son las siguientes:

FECHA DE PUBLI-

DISPOSICION AUTORIDAD CACION EN EL
DIARIO OFICIAL
Decreto que concede Cré- C. Presidente de la 7-X11-1979

dito en Inventarios y Exen- Republica.
ciones en Impuesto al Va-
lor Agregado.

Resolucién que establece C. Secretario de Ha- 12-111-1980
y deroga disposiciones ad- cienda y Crédito Pu-

ministrativas de cardcter blico.

fiscal.l
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FECHA DE PUBLI-
DISPOSICION AUTORIDAD CACION EN EL

DIARIO OFICIAL

Oficio - Circular Numero C. Director General 31-XI1-1979
301-97131 BIS, por el que de Aduanas de la

se dan las instrucciones SHCP.

para el cobro del impuesto

al valor agregado con mo-

tivo de la importacién y

la forma oficial de ajuste

y liquidacién de impuesto

por esta importacién.

Oficio - Circular Numero C. Director General 2-1-1980
301-97791 con el que el de Aduanas de la
C. Director General de SHCP.

Aduanas da a conocer la

relacién de bienes tangi-

bles que, conforme al ofi-

cio 343-11-70660 de la Di-

reccién del Impuesto sobre

Ingresos Mercantiles, no

cawsaran el impuesto al va-

lor agregado con motivo de

su importacién.

Oficio - Circular Numero C. Director General 11-1-1980
%01-97790 mediante el cual de Aduanas.

se da a conocer el procedi-

miento para el pago del im-

puesto al valor agregado

en las importaciones de

“articulos ganchos”.

Estas disposiciones, al ser resoluciones administrativas de cardcter ge-
neral, creadoras de derechos y obligaciones en favor de los particulares
a quienes les son aplicables, gozan de presuncién de validez segin lo

1 Esta Resolucién conocida como la “Circular Misceldnea” derogé las disposiciones
relativas al IVA, publicadas en los Diarios Oficiales de fecha 17-1-80; 24-1-80; 31-1-80;
4-11-80; 12.11-80; 10-I11-80; 13-111-80 y 24-I11-80. La mayor parte del contenido de
estos ordenamientos qued6é comprendida en aquélla,
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dispuesto por el articulo 89 del Cédigo Fiscal de la Federacién (CFE),
y en caso de que adolecieren de algin vicio que pudiera originar su in-
validez, las Autoridades podrin revocarlas en cualquier momento, pero
si algun causante se hubiere beneficiado en lo individual con el conte-
nido de la disposicion nula, para podérsele privar de efectos, serd nece-
saria la promocién de un juicio ante el Tribunal Fiscal de la Federa-
cion, entablado por las autoridades en contra del causante beneficiado
(Art. 94 CFF).

Lo anterior es de suma importancia en lo que a la seguridad juridica
se refiere, ya que algunas de dichas disposiciones, e inclusive el RIVA
contienen normas que van mds lejos del texto expreso de la Ley y de lo
que podria considerarse como una interpretacién ortodoxa de la misma,
lo que provoca frente al principio de la autoridad formal de la ley y de
su supremacia jerdrquica, la nulidad de los actos juridicos de jerarquia
inferior que se apartan de su fundamento legal.?

Esta situacién otorga a los particulares que se acogen a los beneficios
de actos administrativos que por rebasar su fundamento son nulos, un
mayor grado de seguridad juridica, pues para verse privados de los be-
neficios otorgados, serd necesario que los posibles afectados sean ofdos
y vencidos en juicio.

Ahora bien, el méximo grado de seguridad juridica se alcanza cuando
el particular se acoge a los beneficios de actos administrativos que son
v4lidos tanto en su forma como en su contenido. Por ello, consideramos
de mayor eficacia que las autoridades hagan uso de las Ilamadas “facul-
tades discrecionales”, en lugar de que modifiquen el texto de las leyes
mediante excesos en la facultad reglamentaria, pues los actos asi ema-
nados estdn viciados de nulidad.

Claro estd que las facultades discrecionales requieren de un debido
fundamento legal y ademas de situaciones que en realidad las ameriten
y justifiquen, aunadas al hecho de que en materia impositiva, el legis-
lador debera respetar en todo caso el principio constitucional de que
los elementos esenciales de las contribuciones deben establecerse me-

2 Como un claro ejemplo del “exceso” de la facultad reglamentaria en la materia
que nos ocupa tenemos el caso de lo establecido por el articulo 14, fraccién XIV
de la LIVA, que sefiala que no se pagard el impuesto en la prestacién de servicios de
cardcter profesional, cuando su prestacion requiera titulo conforme a las leyes, por
su parte el articulo 32 del RIVA establece que Ja SHCP publicard listas indicando
los servicios de cardcter profesional cuya prestacién requiera titulo y a su vez la
llamada “Circular Miscelanea” publicada en el D.O. de 27-II1-80 que contiene la lista
a que se refiere el precepto antes invocado, incluye profesiones que conforme a las
leyes no requieren de titulo, como es el caso —entre otras— de los Licenciados en
Administracién de Empresas y en Relaciones Publicas. El perjuicio que se causa a este
tipo de profesionistas “‘exentos” es grave, ya que ellos no pueden cargar el impuesto
en sus honorarios y asi recuperar el IVA que les es trasladado o que pagan en la
importacién de bienes y servicios gravados.
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diante leyes, o sea a través de actos juridicos generales, impersonales y
abstractos expedidos por el Congreso de la Unién.

El segundo grupo a que hemos hecho referencia, se integrarfa por una
gran variedad de disposiciones emanadas de las autoridades encargadas
de la administracién del IVA, y que en general tienen las siguientes ca-
racteristicas:

a) No han sido publicadas en el D.O.

b) Normalmente van dirigidas a diversos funcionarios de la Hacien-
da Publica Federal y en ocasiones también de las Entidades Fede-
rativas.

c) Se invoca como fundamento legal —entre otros preceptos— el ar-
ticulo 82 del CFF.

d) Son en su mayor parte, de alcance general, impersonal y abstracto.

Algunas de estas disposiciones, al igual que las del grupo anterior, re-
basan los alcances de la LIVA, si bien beneficiando la mayor de las veces
a los causantes, también con el terrible agravante de que no han sido
debidamente publicadas y de que —segtn lo dispone su invocado fun-
damento— de ellas no nacen obligaciones ni derechos para los particu-
lares. (Art. 82 CFF).

Debemos advertir que a la fecha s6lo hemos tenido acceso a algunas
de ellas, ya que por su falta de publicidad no hay forma de saber con
absoluta certeza, cudntas y cudles han sido expedidas.

Suponemos que la razén de existencia de estas disposiciones que son
conocidas en el medio fiscal como “criterios”, ha sido la de adecuar los
efectos del IVA, sobre todo en lo que se refiere a su técnica de aplica-
cién, a las necesidades de determinadas ramas de la actividad econémica
nacional. Asf, han sido expedidos “criterios” relativos a operaciones de
ﬁ_nandamiento provenientes del exterior; a la industria de la construc-
cién; a la industria editorial; al transporte terrestre, maritimo y aéreo; a
la extraccién, beneficio y venta de minerales y a la distribucién de gaso-
lina por citar sélo algunos de ellos.

Ahora bien, ya hemos afirmado que la inmensa mayorfa, por no decir
la totalidad de esos “criterios”, estin fundamentados entre otros precep-
tos en el articuflo 82 del CFF. Esta norma faculta a los funcionarios fis-
cales a expedir circulares para dar a conocer a las diversas dependencias
el criterio de la autoridad superior que deberdn seguir, en cuanto a la
aplicacion de las normas tributarias, estableciéndose clara y expresamen-
te que de dichas circulares no nacen obligaciones ni derechos para los
particulares.

También como ya antes se expresd, muchos de esos “criterios” se apar-
tan en mayor o menor medida del texto de la LIVA, modificindola sus
tancialmente para favorecer a los particulares.
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Sin embargo, ¢qué validez tendrdn esos “criterios” favorables a los cau-
santes, si tomamos en cuenta que su propio fundamento legal impide
que de ellos nazcan derechos para los particulares?

Si afirmamos que las disposiciones clasificadas en el primer grupo
otorgan un mayor grado de seguridad juridica, ya que son oficialmente

ublicadas y crean derechos a los particulares, ademds de que su even-
tual nulidad s6lo puede ser declarada en juicio; consideramos en prin-
cipio que no es dable afirmar lo mismo para las disposiciones del
segundo grupo, Ello, basindonos en que esas ultimas no son publicadas
y al menos atendiéndonos al fundamento que les es invocado, no crean
derechos a los particulares.

De aceptar lo anterior, podriamos llegar a la conclusién preliminar en
el sentido de que estos “criterios” al no crear derechos en favor de los
particulares, no otorgan ninguna seguridad juridica y en consecuencia
los causantes estardn atenidos a que su aplicacién sea respetada por las
autoridades fiscales.

De la situacién asi planteada pueden resultar serias y graves contin-
gencias para los causantes que se acojan a los beneficios de dichos “cri-
terios”. Supongamos el ejemplo de los financiamientos provenientes del
exterior.

El articulo 18 de la LIVA grava como prestacién de servicios el caso
del mutuo® y otras operaciones de financiamiento, sefialando como
base del impuesto los intereses y toda otra contraprestacién distinta
del principal que reciba el acreedor.

Sin embargo, en el oficio 361.A.5616 de la Direccién General Técnica
de la SHCP, se establece para diversos funcionarios de la propia depen-
dencia, el criterio de aplicacién de los articulos 14, fraccién VI y 18 de
la LIVA, en el sentido de que no se pagard el impuesto por los intereses
y toda otra contraprestacién distinta del principal, que deriven de ope-
raciones de financiamiento con instituciones, bancos o personas, no resi-
dentes en el territorio nacional.

En los términos de la LIVA, los financiamientos provenientes del ex-
terior configuran importaciones de servicios y en consecuencia el IVA
debe ser pagado por el acreditado residente en México (Arts. 24 en
relacién con el lo. y 4o. de la LIVA), sin embargo, aplicando el “crite-
rio” antes citado, el IVA no se causard (o no deberd pagarse) en este
tipo de operaciones.

Ahora bien, ¢qué seguridad juridica existe al dejar de pagar un im-
puesto que no se causa o que no debe pagarse con apoyo e€n una Circu-
lar Interna de la SHCP. de cuyo fundamento legal se desprende que
no nacen derechos ni obligaciones a los particulares?

3 Lo que consideramos una falta de técnica juridica, ya que el mutuo es una ena-
jenacién de bienes fungibles (obligaciones de dar) y no una prestacién de servicios
(obligaciones de hacer.)
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En ultima instancia, correspondera sélo a las autoridades judiciales
la decisién definitiva de alguna controversia que se suscitara sobre e]
particular, y en ello debemos tomar en consideracion los siguientes pre-
cedentes de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién:

“CIRCULARES. Las circulares no tienen el cardcter de reglamentos

gubernativos o de policia, pues en tanto que éstos contienen dispo-

siciones de observancia general que obligan a los particulares en
sus relaciones con el poder publico, las circulares, por su propia
naturaleza, son expedidas por los superiores jerdrquicos en la esfera
administrativa, dando instrucciones a los inferiores, sobre el régimen
interior de las oficinas, o sobre su funcionamiento con relacién al pu-
blico, o para aclarar a los inferiores la inteligencia de disposiciones
legales ya existentes; pero no para establecer derechos o imponer res-
tricciones al ejercicio de ellos. Aun en el caso de que una circular
tuvira el cardcter de disposicién reglamentaria gubernativa, para que
adquiriese fuerza, deberia ser puesta en vigor mediante su publicacién
en el Diario Oficial, puesto que las leyes y reglamentos sélo pueden
obligar cuando son debidamente expedidos, publicados y promulga-
dos. También podria aceptarse que el contexto de una circular obliga
a determinado individuo, si le ha sido notificada personalmente; pero
si tal circunstancia no se acredita por la autoridad responsable, los
actos que se funden en la aplicacién de una circular, resultan aten-
tatorios.

Quinta Epoca: Tomo XXXII, Pag. 471. Cia. “Imperio”.

2a. SALA. Apéndice de Jurisprudencia 1975 TERCERA PARTE,
Pig. 585, 3a. Relacionada de la JURISPRUDENCIA, “CIRCULA-
RES. NO SON LEYES”, en este volumen, tesis 192.”

“CIRCULARES, COMPETENCIA DEL TRIBUNAL FISCAL DE
LA FEDERACION. Las circulares no son resoluciones, ni menos
ain liquidaciones, sino que son disposiciones expedidas por los
superiores jerdarquicos en la esfera administrativa, en las que se dan
instrucciones a los inferiores sobre el régimen interno de las ofici-
nas, o sobre su funcionamiento con relacién al publico, o para acla-
rar a los inferiores la inteligencia de disposiciones legales ya exis-
tentes; pero no establecen derechos ni imponen restricciones al
ejercicio de ellos. Este criterio se confirma con el contenido del ar-
ticulo 82 del Cédigo Fiscal de la Federacién en vigor, que dice lo
siguiente: Articulo 82. Los funcionarios fiscales facultados debida-
mente, podrin expedir circulares para dar a conocer a las diversas
dependencias al criterio de la autoridad superior que deberdn seguir,
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en cuanto a la aplicacién de las normas tributarias. De dichas cir-
culares no nacen obligaciones ni derechos para los particulares”. De
ahi que las Salas del Tribunal Fiscal de la Federacién, no sean
competentes para conocer de la legalidad o ilegalidad de las mismas;
y es hasta el momento en que se aplique la circular por la autoridad
fiscal respectiva en una resolucién, en un acto concreto que afecte
los derechos de la actora, cuando ésta puede ocurrir al Tribunal
Fiscal de la Federacién a demandar la nulidad no de la repetida
circular, sino del propio acto o resolucién que se funde en aquélla,
pues como se dejé dicho, las circulares no pueden, por si mismas,
imponer obligaciones a los administrados.

Revisién fiscal 65/1955. Ingenio de Nueva Zelandia, S. A. de C. V.
y Otros. Junio 6 de 1968. 5 votos. Ponente: Mtro. Jorge Iiidrritu.
9a. SALA. Sexta Epoca, Volumen CXXXII, Tercera Parte, Pig. 30.”

No obstante, el ilustre tratadista Gabino Fraga (4) ha sefialado, a nues-
tra manera de ver en forma por demas acertada, que a pesar de su
nombre, aquellas circulares que tengan un verdadero contenido regla-
mentario, tendran la naturaleza de este wltimo tipo de actos y en con-
secuencia, si por su propia naturaleza material, las pretendidas circulares
son verdaderos reglamentos, éstas serdn actos administrativos generadores
de derechos en favor de los particulares.

Como muchos de esos “criterios”, mis que ser circulares que den a co-
nocer el criterio de la autoridad superior que deberd seguirse en la
aplicacién de las leyes a casos particulares y concretos, modifican en
realidad el texto de las mismas, para adaptarlas a las necesidades eco-
némics que ya hemos sefialado, se apartan de la verdadera funcién de
las Circulares cuya existencia prevé el multicitado articulo 82 del CFF,
para entrar mis en el campo de la condonaciéon de impuestos a que se
refiere el articulo 30 de este cuerpo legal, a pesar de su errénea funda-
mentacién legal.

Es evidente que la existencia de los mencionados “criterios” resulta
plausible. Lo que consideramos necesario es que se les dé una forma
juridicamente eficaz, para otorgar asi un mayor grado de seguridad juri-
dica a los causantes.

Sobre el particular, contamos con un magnifico ejemplo en el Decreto
Presidencial de 28 de noviembre de 1979 (publicado en el D.O. de 7 de
diciembre del mismo afio) por el cual se concedi6é exenciéon y ademds tra-
tamiento de “causantes tasa cero” (con derecho a acreditar o a obtener
la devolucién del IVA que les hubieren trasladado o que hubieren pa-
gado en la importaciéon de bienes y servicios gravados) durante 1980, a
quienes enajenen o importen embarcaciones, maquinaria y equipo sus-
ceptibles de usarse exclusivamente €n la explotacién pesquera; alimentos
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balanceados para animales y materias primas para producirlos; productos
de medicina veterinaria, e insecticidas, herbicidas y fungicidas, quedando
solamente exentas la venta de gas para uso doméstico, kerosinas, gasoli-
nas, diesel y carbén vegetal (Articulo 8o).

Este Decreto fue expedido por el Poder Ejecutivo en uso de las facul-
tades que le concede el articulo 30 del CFF para condonar el cumpli-
miento de obligaciones fiscales, mediante disposiciones generales, cuando
se afecte o se pretenda evitar se afecte la situacién de alguna rama de las
actividades econémicas.

Ademis, asi establecidas dichas exenciones de impuestos, cumplen con
lo dispuesto por los articulos 13 y 14 de la Ley Orgénica del Articulo 28
Constitucional en Materia de Monopolios, por lo que las mismas no son
violatorias de la prohibicién contenida en el precepto Constitucional
reglamentado.

Consideramos que de todo lo anterior se deduce obligada una conclu-
si6n, la que ademds de fundarla en la verdadera naturaleza de los actos
administrativos que hemos estudiado, la consideramos vilida por razones
de equidad tributaria, en el sentido de que los “criterios” tienen una
verdadera naturaleza de resolucién administrativa reglamentaria, de ca-
racter general y vinculatoria para la Administrcién en lo que se refiere
a los beneficios que otorgan a los particulares.

Como ya antes se afirmé, corresponderd a las autoridades jurisdiccio-
nales la confirmacién en definitiva de esa conclusién, para el caso de
que se suscitare alguna controversia y esto desde luego sin hacer a un
lado la eventual dificultad probatoria de la existencia y autenticidad
de los “criterios”, originada por la falta de su publicacién oficial.

Creemos que el contenido de muchas de las disposiciones administra-
tivas de ambas categorfas que hemos analizado, serdn integradas como
iniciativas de reformas legislativas, lo cual seria deseable, pero ademds
estamos seguros de que las autoridades tributarias, con la buena fe y me-
jor disposicién que las caracteriza, respetardn entre tanto, la aplicacién
de las mismas.

No obstante hubiéramos preferido que en este primer afio de vigencia
de un excelente impuesto como lo es el IVA, sus atenuaciones y adap-
taciones requeridas por la particularidad de su aplicacién, se hubieren
expedido utilizando los medios acordes con su naturaleza, mismos de
que goza la Administracién Publica, logrando asi una verdadera situa-
ciéon de seguridad juridica, necesaria en razén de la permanencia de las
normas frente a los cambios de sus autores, e indispensable en todo sis-
tema tributario.

FEL CONTRATO DE SEGURO, SUS DIVERSAS ESPECIES Y EL
PROCEDIMIENTO PARA SU COBRO

(ENSAYO)

RaMON CoNCHA MALO

A) DEFINICION:

La Ley actual sobre el contrato de seguro, publicada en el Diario Ofi-
cial de la Federacién de 31 de agosto de 1935 y expedida por el Presi-
dente Lizaro Cardenas, en ejercicio de facultades extraordinarias que le
fueron conferidas por el Congreso de la Unién por decretos del 29 de
diciembre de 1934 y primero de enero de 1935, establece en su articulo
primero la siguiente definicién sobre el contrato de seguro:

“Art. lo. Por el contrato de seguro, la empresa aseguradora se
obliga, mediante una prima, a resarcir un dafio 0 a pagar una suma
de dinero al verificarse la eventualidad prevista en el contrato”.

Por considerar de cierta importancia la comparacién de la citada defi-
nicién, con la opinién de otros tratadistas, y con el dnimo de precisar
dicho concepto, partiendo de la base de que, en principio, no toca a la
Ley definir los conceptos juridicos, creemos interesante mencionar la opi-
nién de Carlos Malagarriga, en su Tratado Elemental de Derecho Comer-
cial, que aunque més bien descriptiva, resulta clara para entender la
esencia del contrato que nos ocupa.

En efecto, el citado autor argentino nos dice que “hay seguro, cuando
a cambio de una prestacién unica o periddica, fijada o a liquidarse, y
que no siempre es efectuada por el beneficiario, éste recibe una cantidad
de dinero... o se evita un desembolso, al constatarse la realizacién o no
realizacién de un acontecimiento incierto y en principio futuro”.

Las dos definiciones coinciden en ciertos puntos, mismos que €s nece-
sario destacar:

1. La existencia de la contraprestacién a cargo del contratante del
asegurador, que recibe el nombre de prima.

9. La naturaleza condicional de la obligacién a cargo del asegurador,
puesto que se supedita a la realizacién de un hecho, juridico o no,
futuro e incierto o mno.

[495)





