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Consideraciones sobre la confianza legitima en torno a la

seguridad juridica.

“ ¢ Qué te parece a ti—Sancho- que debo yo de
hacer ahora acerca de lo que mi sefiora me
manda que la vaya a ver? Que aunque yo veo
gue estoy obligado a cumplir su mandamiento,
veome también imposibilitado del don que he
prometido a la princesa que con nosotros viene,
y fuérzame la ley de la caballeria a cumplir mi
palaba antes que mi gusto.”

Cervantes Saavedra, M. (1608). El ingenioso
hidalgo Don Quijote de La Mancha. Capitulo
Trigésimo Primero.

[. Introduccion.

El andlisis de un concepto juridico que tiene sus origenes en el
Derecho extranjero —sobre todo aquellos que son producto de la labor
jurisprudencial- como es el principio de confianza legitima, y su posible
incorporacién, reconocimiento y aplicacién en el Derecho nacional,
representa siempre un problema para el operador juridico, porque no
todas las figuras o principios juridicos son compatibles con el derecho
interno de cada pais.

Incluso, puede suceder que la figura juridica que se analiza, tenga una
similar concepcidn en la legislacion de varios paises, sin embrago, por
ejemplo, los alcances y la aplicacion concreta de tal figura puede ser
distinta en cada uno de ellos.



No puede obviarse que en el mundo globalizado en que vivimos, hoy
en dia, es cada vez mas facil que los sistemas juridicos adapten o
recojan figuras, principios o reglas que tienen su origen en el Derecho
extranjero, mas aun cuando los Estados forman parte de un tratado
internacional o bien, forman parte de una integracion, como es el caso

de la Unién Europea.

Lo cierto es que, con independencia de la influencia a la que pueda
estar expuesto un determinado sistema juridico, parece légico que no
debe desdefarse la experiencia adquirida por otro Estado, en la
creacion, evolucién o inclusién de nuevos principios juridicos o reglas
de derecho, pues esto seria tanto como pretender aislarnos —

juridicamente hablando- del mundo en que vivimos.

Buenos ejemplos de la influencia del derecho extranjero en nuestro
pais, son la reforma constitucional de 2011, en materia de
reconocimiento y proteccion de los derechos humanos, asi como la
transformacion de un sistema de control constitucional concentrado a
uno que permite el control difuso de la constitucionalidad y
convencionalidad por parte de los tribunales ordinarios, derivado de la
sentencia del famoso caso Radilla Pacheco de la Corte Interamericana
de Derechos Humanos, lo que hace patente que, en el caso de México,
esa influencia del exterior no sélo trascendio a la inclusion de un nuevo
principio juridico, sino incluso, a la transformacién del propio sistema

constitucional.

Entonces, si bien no puede negarse la influencia del derecho

extranjero y de las jurisprudencias de los tribunales supranacionales,



aun continba siendo riesgoso introducir conceptos o0 principios
juridicos en automatico, sin analizar, por ejemplo, el contexto en que
se crearon, los principios sobre los cuales se construye, para asi

adaptarlo segun la compatibilidad con el propio sistema juridico.

Sin embargo, ello no quiere decir que so pretexto de que un principio
juridico no se encuentra expresamente reconocido en el Derecho
interno, pueda asumirse de manera inmediata que, por lo tanto, resulta
incompatible con el sistema juridico, constitucional y legal, de forma
gue sera labor del operador e intérprete de la norma analizar dicho
principio y adaptarlo, con las herramientas juridicas que tiene a su
alcance, sin que esa adaptacion pueda llevarse al extremo de

desvirtuar conceptualmente su fin o teleologia.

Como se abordara en las siguientes paginas, el principio de confianza
legitima es precisamente un principio juridico de origen europeo, que
se ha ido construyendo jurisprudencialmente por los tribunales de
Alemania y de la Union Europea, asi como por el Tribunal
Constitucional de Espafia, de tal forma que la problematica juridica
gue se plante6 en su momento ante la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion en México, fue el de reconocer si dicho principio es
compatible o no con el sistema juridico mexicano a nivel constitucional,
es decir, si puede o0 no analizarse la regularidad constitucional de una

norma tributaria, con base en tal principio.

En las siguientes lineas, examinaré los principales postulados de la
ejecutoria que dio lugar a la tesis 2a. XXXVII/2017 (10a.) de la

Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, en la



parte que tuvo por objeto el analisis del principio de confianza legitima.
Para hacer esto, previamente determinaré el concepto y evolucion que
ha tenido este principio principalmente en el Derecho europeo, asi
como algunos de los principios juridicos con base en los cuales se
construye la confianza legitima, y otros con los que puede colisionar
en su aplicacion. Todo lo anterior, para efecto de analizar los
pronunciamientos que hizo nuestro Maximo Tribunal respecto de la
aplicacién y alcances del principio de confianza legitima en el sistema

juridico mexicano.



Il. Principios y reglas que se desprenden de la ejecutoria de
la que derivo la tesis 2a. XXXVII/2017 (10a.) de la Segunda

Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién.

Para efectos practicos y de estudio de la ejecutoria que nos ocupa,
distinguiré entre principios juridicos y reglas, partiendo de la base de
que, en mi opinién, ambas categorias tienen una naturaleza muy
similar, sin dejar de reconocer que existen diferencias sustanciales

entre uno y otro concepto.

Desde luego no es propésito del presente trabajo resolver la discusion
doctrinal, iniciada desde el siglo pasado, sobre como distinguir entre
los principios y las reglas, mas bien es identificar, cualquiera que
pudiera ser su clasificacidbn correcta, aquellos postulados de

relevancia juridica que se abordaron en la ejecutoria que nos ocupa.

Para determinar cudles son los principios o reglas en cuestién, es
necesario partir de lo que se entiende por cada uno de estos
conceptos, precisando al menos sus semejanzas, asi como algunas
de sus diferencias, para asi poder explicar el porqué de la
categorizacién que hago.

Inicialmente, la acepcion gramatical no soluciona el problema, incluso
en el lenguaje comun ambos conceptos, principios y reglas, se utilizan
indistintamente para definir un postulado basico sobre el cual se

sostiene un conocimiento cientificol. Sin embargo, para la ciencia

! El Diccionario de la Lengua Espariola de la Real Academia Espafiola, define al
principio como: “3. m. Base, origen, razon fundamental sobre la cual se procede
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juridica la connotacién de un principio juridico difiere del que tiene una
regla.

Una primera aproximacion a lo que debe entenderse por un principio
juridico, puede partir de la definicion de lo que son los principios
generales del derecho, en el sentido de que se refieren a “criterios o
entes de razén que expresan un juicio acerca de la conducta humana
a seguir en cierta situacion [...] es un criterio que expresa el
comportamiento que han de tener los hombres en sus relaciones de

intercambio.”

De ahi que los principios se asemejan a las normas en la medida en
gue mandatan un comportamiento en una determinada situacion, sin
embargo esa cualidad no los distingue de las reglas, pues
indudablemente estas Ultimas también resultan mandatos a seguir

segun la descripcién de una conducta determinada.

Una primera diferencia entre principios y reglas seria el grado de
generalidad, atendiendo a que los principios usualmente son “normas
de un grado de generalidad relativamente alto, y las reglas, normas de
un grado relativamente bajo™. Sin embargo esta clasificacién tampoco

es suficientemente clara para poder distinguir entre uno y otro

discurriendo en cualquier materia.” Y a la regla como: “6. f. En las ciencias o artes,
precepto, principio 0 maxima.”

2 Diccionario Juridico Mexicano. Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM.
Porrda: México. 2009. p 3027.

3 Alexy, Robert. Sistema juridico, principios juridicos y razén practica (Manuel
Atienza, trad.) DOXA: Cuadernos de Filosofia del Derecho. [En linea]. 1988. 05.
pp. 140-141. Disponible en: http:/dx.doi.org/10.14198/DOXA1988.5.07
[consultado el 29 de julio de 2017].

6


http://dx.doi.org/10.14198/DOXA1988.5.07

concepto, pues no existe un limite suficientemente claro entre mayor

y menor grado de generalidad.

Conforme a la teoria de los principios de Dworkin “las reglas son
aplicables en la forma todo-o-nada (...) pero en cambio los principios
no, si se da el supuesto de hecho de una regla, existen solo dos
posibilidades. O la regla es valida, y entonces deben aceptarse las
consecuencias juridicas, o no es valida, y entonces no cuenta para
nada en la decisién. En cambio los principios, aun cuando segun su
formulacion sean aplicables al caso, no determinan necesariamente la
decision, sino solamente proporcionan razones que hablan en favor de

una u otra decision.”

Entonces, la regla sélo plantea dos posibilidades: seguirla o no
seguirla; esto la hace diferente de los principios, los cuales no puede
decirse que se siguen 0 no, sino que sirven, cualquiera que sea la

decision, para sostener argumentativmaente el camino a seguir.

La propuesta de Francisco Laporta para distinguir entre principios y
reglas, parece aportar un elemento mas claro al respecto, de manera
gue sostiene que los principios se conceptualizan como “normas de

deber ser”, y las reglas como “normas de deber-hacer.”

Al respecto, Aulis Aarnio refiere que Laporta sefiala algunas

caracteristicas relevantes de los principios juridicos, que son:

4 [dem. p. 141.



“[...] Los principios son mandatos de optimizacion, es decir, ordenan
gue algo se realice en la mayor medida de lo posible; y

[...]JLos principios guardan una profunda afinidad con los valores, y

también con objetivos politicos y morales.™

Un elemento més a considerar es que los principios pueden colisionar
entre si 0 bien con otros bienes juridicamente tutelados, por lo que la
solucién ante este conflicto sera la ponderacidn entre principios; por
su parte, las reglas pueden ser objeto de interpretacién, analizando si
son o no aplicables al caso concreto.

Asi lo refiere Aarnio cuando sefiala que “aunque las reglas y los
principios parecen ser linglisticamente entidades normativas
semejantes, existe una diferencia entre ambos por lo que respecta a
su empleo y funcién en el razonamiento juridico [...] 1. Sdlo las reglas
pertenecen a la légica dedntica, mientras que los principios se
emplean de acuerdo con la logica de la preferencia. 2. Las reglas
juridicas son objeto de interpretacién, los principios juridicos lo son de

ponderacion.”

Sin embargo, el propio Aarnio sostiene que “se pone énfasis en el
hecho de que el contenido axiolégico de los principios esta presente
de modo mas ‘evidente’ que en el caso de las reglas. Los principios

5 Aarnio, Aulis. “Reglas y principios en el razonamiento juridico (Pedro Serna, trad.)”
Anuario da Facultade de Dereito da Universidade da Corufia [En linea]. 2000. 4. p.
593. Disponible en: http://hdl.handle.net/2183/2070 [consultado el 29 de julio de
2017].

6 [dem. p. 598.
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expresan simplemente valores. Sin embargo, puesto que las reglas
tienen también un contenido axiolégico, reglas y principios no pueden
separarse unos de otros, en lo que a esto se refiere. Se asemejan

entre si sin ser completamente idénticos.”’

De ahi que en mi opinion, tanto los principios como reglas se refieren
a criterios que contienen un juicio sobre la conducta a seguir en una
determinada situacion, que son producto de la ciencia juridica y son la
base del sistema juridico.

Tomemos como ejemplo un principio juridico fundamental, reconocido
a nivel Constitucional, el de irretroactividad de la ley, que consiste en
gue a ninguna ley se dara efecto retroactivo en perjuicio de persona
alguna (articulo 14 Constitucional).

Los alcances del anterior principio, se han definido
jurisprudencialmente por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
en el sentido de que ninguna hipotesis normativa puede afectar
perjudicialmente situaciones juridicas concretas o derechos adquiridos

por los gobernados con anterioridad a la entrada en vigor de la norma.

De ahi que este principio orienta el criterio del operador juridico, que
analizara concretamente cuales son las situaciones juridicas o
derechos adquiridos previamente, para determinar si la norma los

respeta o produce efectos perjudiciales en aquellos, pues de ser asi,

" [dem. p. 594.



la norma puede ser considerada violatoria del tal principio y por lo

tanto, inconstitucional.

Dicho principio se traduce en una norma de deber ser, lo que quiere
decir que propone un estado ideal de las cosas, en el cual, ninguna
ley tendra efectos retroactivos en perjuicio de los gobernados.

Por lo tanto, el principio guia la conducta del intérprete de la norma en
el sentido de que debe analizar si la ley produce efectos en una
situacion juridica concreta o un derecho adquirido previamente y que

sea en perjuicio del gobernado.

Sin embargo, el principio por si mismo, no ofrece una solucién
especifica a cada caso en particular, pues dependera del intérprete
determinar, en cada caso concreto, los efectos de la ley, la situacién

juridica previamente existente y si existe o no alguna afectacion.

Lo anterior significa que con independencia de si el operador juridico
determina si la ley cumple o no con dicho principio en un caso
concreto, el intérprete debera siempre observar tal principio, pues
cualquiera que sea su decision, debe apoyar su argumento en ese
analisis. Es decir, el operador juridico no puede apartarse del principio,
sino siempre observarlo y en caso de que entre en conflicto con otros,

en su caso, ponderarlo.

Es de destacar que en el ejemplo, el criterio a seguir para determinar
Si en un caso concreto se respeta el principio de irretroactividad, si
bien tiene su sustento en una norma (en este caso, constitucional), lo

cierto es que la norma no define en toda su amplitud lo que debe

10



entenderse por tal principio, sino que practicamente lo hace el
intérprete de la norma (como lo es nuestro M&ximo Tribunal) y su
definicibn se va construyendo tanto jurisprudencial como

doctrinalmente.

Ahora bien, por otro lado, pensemos en una regla hipotética, por
ejemplo, la siguiente: “contra las resoluciones dictadas por un Tribunal

para la ejecucion de una sentencia no cabra recurso alguno.”

Esta regla procesal, establece igualmente un criterio a seguir por los
operadores juridicos, de tal suerte que conforme a aquella, las partes
en un juicio no podran interponer ningun recurso en contra de los actos

de ejecucion de una sentencia.

Lo anterior también lleva implicita una consecuencia, que cualquier
recurso que se interponga en contra de actos de ejecucién de una
sentencia, resultara improcedente, y asi se debera declarar por el
Tribunal respectivo, aspectos que literalmente no se prevén
textualmente por la regla, pero que es una consecuencia logica y

acorde con el sentido de aquella.

Sin embargo, la diferencia con el principio, radica en que la norma en
este caso, consiste en una regla de “deber hacer”, pues —conforme a
esa regla- siempre que se presente ante el Tribunal un recurso en
contra de actos de ejecucion de una sentencia, entonces el recurso se

deber& desechar por improcedente.
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En mi opinidn, en esta categoria también puede ubicarse el caso de
gue la regla planté un “no hacer” pues es solo una regla en sentido

negativo.

Tratdndose de la regla, el operador juridico (por ejemplo el Tribunal)
solo tiene dos opciones: debe cumplir con la regla o no cumplir con la
misma, incluso en este Ultimo supuesto, se abarca el caso en que el
Tribunal deje de aplicar la norma —via control difuso- por considerarla
contraria a algun derecho humano reconocido en la Constitucion,

como el de acceso efectivo a la justicia.

Lo anterior significa que de no observarse la regla, ésta se expulsa del
orden juridico aplicable, y en ese caso, la regla no puede formar

validamente como parte de la decisién.

En mi opinion, tanto los principios como las reglas son el fundamento
del sistema juridico, y por lo tanto, sirven de herramienta a la técnica
juridica, entendida ésta ultima como “el arte de la interpretacion y
aplicacion de los preceptos del derecho vigente™.

La tarea de interpretacién y aplicaciéon de la norma a un caso concreto,
plantea siempre el problema para el intérprete de desentrafiar el
sentido y alcance de la norma, como acto previo y necesario para su

aplicacion.

Es entonces, que los principios y reglas previamente construidos por

la ciencia juridica, que estén reconocidos en una norma juridica o bien,

8 Garcia Maynez, Eduardo. Introduccién al Estudio del Derecho. Porrta: México,
2001. 522, Edicion. p. 129.
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a través de otras fuentes del derecho, como serian los precedentes y
la jurisprudencia de los Tribunales, permiten realizar una interpretacion

de la norma que sea congruente con el propio sistema juridico.

Definido lo anterior, se utilizaran los siguientes criterios para distinguir

entre un principio y una regla:
Se considerara como principio Si:
I. Se caracteriza por ser un postulado con mayor generalidad.

ii. Se caracteriza por ser una norma de “deber ser” o contiene un

mandato de optimizacion.

iii. La colisibn con otros principios o0 bienes juridicamente

tutelados se resuelve mediante la ponderacion.
Se considerara como regla si:

i. Se caracteriza por ser un postulado con una descripcion de la

conducta y una consecuencia juridica.

ii. Se caracteriza por ser una norma de “deber hacer”, exigiendo

un comportamiento concreto y determinado.

iii. La colisibn con otras reglas se resuelve mediante la

interpretacion.

Utilizando estos criterios, de los razonamientos expuestos en la

ejecutoria que dio lugar a la tesis 2a. XXXVII/2017 (10a.) de la

13



Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, se
desprenden los siguientes:

A. Principios.

i. Principio de seguridad juridica.

El principio de seguridad juridica tutela el derecho del gobernado a no
encontrarse jamas en una situacion de incertidumbre juridica, y en

consecuencia, en estado de indefension.

El principio de seguridad juridica versa sobre la premisa relativa a
“saber a qué atenerse” respecto del contenido de las leyes y de la
propia actuacién de la autoridad, y respecto de los actos legislativos,
exige el establecimiento de normas que otorguen certeza a los

gobernados.

La seguridad juridica sOlo constrifie a que la ley de que se trate
contenga los elementos minimos y necesarios para hacer valer el
derecho del interesado y evitar asi, que se generen actitudes
arbitrarias por parte del poder publico.

Una manifestacién del principio de seguridad juridica lo constituye la
confianza legitima, en su faceta de interdiccion o prohibicién de la

arbitrariedad o del exceso.

ii. Principio de irrevocabilidad unilateral de las resoluciones favorables.

14



iii. Principio de irretroactividad de normas.

La decisiobn del legislador de aumentar las contribuciones
establecidas, eliminar determinados regimenes fiscales o modificar los
elementos esenciales de un tributo hacia el futuro, no implica por si
mismo, que se afecten situaciones anteriores o que se transgredan
derechos adquiridos por los contribuyentes, puesto que los
gobernados noincluyen a su esfera juridica la posibilidad de contribuir,

por y para siempre, en un modo o forma inmutable.

La teoria de los derechos adquiridos no aplica en materia tributaria, a
nivel de leyes, considerar lo contrario equivaldria desconocer la

realidad econOmica, financiera y social que envuelve al pais.

Los particulares no pueden esgrimir la violacidén a la citada garantia
(irretroactividad de la ley), debido a que no tienen un derecho adquirido
a pagar siempre sobre una misma base gravable o tasa, en la medida
en que contribuir al gasto publico es una obligacién de los gobernados

y no un bien que ingrese al patrimonio del contribuyente.

iv. Principio de gasto publico de las contribuciones.

v. Principio de libre configuracion leqgislativa en materia tributaria.

La Ley Fundamental delega la facultad de establecer el sistema
tributario del pais al Congreso de la Unién, al que debe reconocérsele
una amplia y legitima libertad de configuracion por cuanto se refiere al

disefio, creacién, modificacion y supresion de las contribuciones.

15



La libertad configurativa que detenta el Poder Legislativo no es
omnimoda, ni muchos menos ilimitada, debido a que se encuentra
supeditada a no vulnerar los derechos humanos reconocidos en la
Constitucion General de la Republica y los reconocidos en los tratados
internacionales de los que el Estado Mexicano sea Parte.

No existe en la Constitucién el derecho tutelado a que el sistema
tributario permanezca inmodificable y estatico.

vi. Principio de Generalidad.

Todos los gobernados tienen la obligacion de contribuir a los gastos
del Estado, en una manera proporcional y equitativa, sin que pueda
estimarse que existe el derecho de tributar de una manera especifica

e indefinida.

vii. Principio de confianza legitima.

La confianza legitima tiene su origen en el derecho administrativo
aleman y surge como un tipo de proteccion frente a las expectativas
legitimas de los administrados, generados mediante los actos

reiterados de la administracion.

La confianza legitima tiene por objeto la proteccion de la certeza y
seguridad de la conducta que ha desplegado el gobernado, con base
en resoluciones emitidas por la administracion, en el silencio
administrativo o incluso con la omisién o tolerancia de la autoridad a

lo largo del tiempo.
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Conforme a la jurisprudencia espafiola el principio de confianza
legitima se constituye como una manifestacion de los principios de

seguridad juridica y de buena fe.

Es juridicamente inviable crear esperanza en el gobernado que un
régimen econdmico se mantendra sin cambio alguno, en la medida
gue el Estado y los poderes publicos que lo integran verian
menoscabada la rectoria en la direccion de la politica econdmica. Por
lo que los cambios legislativos, sobre aspectos econdémicos, no
pueden ser analizados a la luz del principio de confianza legitima.

La confianza legitima no presupone que el ordenamiento juridico este
impedido para sufrir modificaciones, puesto que debe atenderse al

dinamismo del contexto social y juridico.

Tratdndose de actos legislativos, el principio de confianza legitima se
invoca a nivel de derechos adquiridos y bajo la perspectiva de
irretroactividad de normas, porque el pretender tutelar meras
expectativas de derechos, equivaldria a la petrificacion o congelacion
del derecho, a su inmovilizacién total o parcial, y el consecuente cierre

definitivo a los cambios sociales, politicos y econémicos.

Tratdndose de actos de administracion, la confianza legitima debe
entenderse como la tutela a las expectativas razonablemente creadas,
en favor del gobernado, a partir de las acciones y omisiones del
Estado, las cuales hayan generado en el particular la estabilidad de
cierta decision de la autoridad, a partir del cual haya ajustado su
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conducta, pero que con motivo de un cambio subito e imprevisible, se

ve guebrantada esa expectativa.

El principio de confianza legitima no tiene el alcance de oponer al
legislador -en especial en materia tributaria- meras expectativas de
derecho, debido a la imposibilidad del contribuyente de contar con la
esperanza en que una tasa, tarifa e, incluso, un régimen de tributaciéon

permanecera inmodificable hacia el futuro.

El principio de confianza legitima no tiene el alcance de oponer meras
expectativas de derecho frente a la amplia facultad de configuracion
del legislador -en especial en materia tributaria- para cuestionar la
regularidad constitucional de actos legislativos en los que se determina
la modificacion o supresion de regulaciones en materia de

contribuciones.
B. Reglas.

i. “El Estado no puede adoptar medidas que contravengan la
esperanza propiciada por la razonable estabilidad de las decisiones
del poder publico y, a partir de las cuales, el gobernado ha ejercido

determinadas conductas”.

Para mayor claridad sobre el postulado de la regla, ésta se
restructura como una norma de “deber hacer” de la siguiente

manera.

Si las decisiones del poder publico propician esperanza en el
gobernado sobre la estabilidad de aquellas, al grado de que el
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gobernado ha ejercido determinadas conductas a partir de tales
decisiones (descripcion de la conducta), entonces, el Estado debe

respetar esa esperanza (consecuencia juridica).

ii. “En el caso de que la actuacion de los poderes publicos haya creado

en una persona interesada confianza en la estabilidad de sus actos,
éstos no pueden modificarse de forma imprevisible e intempestiva,

salvo el supuesto en que asi lo exija el interés publico.”

Para mayor claridad sobre el postulado de la regla, ésta se
restructura como una norma de “deber hacer” de la siguiente

manera.

Si la actuacion de los poderes publicos crean confianza en una
persona en la estabilidad de esos actos (descripcion de la
conducta), esos actos deben subsistir (consecuencia juridica), salvo
gue exista una exigencia del interés publico (caso de excepcién a

la regla).

“Cuando la administracion publica federal -incluidas las
autoridades fiscales- pretenda la modificacion o nulidad de una
resolucién favorable a un particular (descripcion de la conducta),
deberan promover juicio contencioso ante el Tribunal Federal de

Justicia Fiscal y Administrativa” (consecuencia juridica).

. “El hecho de que en un momento determinado se decida la

eliminacion o la incorporacion de nuevos regimenes fiscales al
disefio tributario (descripcién de la conducta), no implica per se, la
inconstitucionalidad de la ley de que se trate (consecuencia
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juridica), siempre que ésta no contravenga los dispositivos
constitucionales que tutelan derechos humanos” (caso de
excepcion a la regla).



lll. Tesis 2a. XXXVII/2017 (10a.) de la Segunda Sala de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién y ejecutoria que dio

lugar a la misma.

La tesis 2a. XXXVII/2017 (10a.) de la Segunda Sala de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, corresponde a la Décima Epoca y fue
publicada el viernes 10 de marzo de 2017 en el Semanario Judicial de
la Federacion y asi como en su Gaceta, en el Libro 40, correspondiente
a marzo de 2017, tomo Il, pagina 1385 y su contenido se transcribe a

continuacion.

“CONFIANZA LEGITIMA. CONSTITUYE UNA
MANIFESTACION DEL DERECHO A LA SEGURIDAD
JURIDICA, EN SU FACETA DE INTERDICCION DE LA
ARBITRARIEDAD. El derecho a la seguridad juridica,
reconocido en los articulos 14 y 16 de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, tutela la prerrogativa del
gobernado a no encontrarse jamas en una situacién de
incertidumbre juridica y, en consecuencia, en un estado de
indefensién; su esencia versa sobre la premisa consistente en
"saber a qué atenerse" respecto del contenido de las leyes y
de la propia actuacién de la autoridad. Sin embargo, no debe
entenderse en el sentido de que el orden juridico ha de
sefalar de manera especial y precisa un procedimiento para
regular cada una de las relaciones que se entablen entre las
autoridades y los particulares, sino que debe contener los

elementos minimos para hacer valer el correlativo derecho del
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gobernado y para que, sobre este aspecto, la autoridad no
incurra en arbitrariedades. De lo anterior, puede considerarse
la confianza legitima como una manifestacién del derecho a
la seguridad juridica, en su faceta de interdiccion o prohibicion
de la arbitrariedad o del exceso, en virtud de la cual, en el
caso de que la actuacion de los poderes publicos haya creado
en una persona interesada confianza en la estabilidad de sus
actos, éstos no pueden modificarse de forma imprevisible e
intempestiva, salvo el supuesto en que asi lo exija el interés
publico. Al respecto, cabe precisar que, atendiendo a las
caracteristicas de todo Estado democrético, la confianza
legitima adquiere diversos matices dependiendo de si se
pretende invocar frente a actos administrativos o0 actos

legislativos.

Amparo en revision 894/2015. Aguilares, S. de P.R. de R.L.y
otra. 5 de octubre de 2016. Cinco votos de los Ministros
Eduardo Medina Mora 1., Javier Laynez Potisek, José
Fernando Franco Gonzalez Salas, Margarita Beatriz Luna
Ramos y Alberto Pérez Dayan; vot6é con salvedad Margarita
Beatriz Luna Ramos. Ponente: José Fernando Franco
Gonzélez Salas. Secretario: Joel Isaac Rangel Agleros.

Amparo en revision 670/2015. Bachoco, S.A. de C.V. 8 de
febrero de 2017. Cinco votos de los Ministros Alberto Pérez
Dayan, Javier Laynez Potisek, José Fernando Franco
Gonzélez Salas, Margarita Beatriz Luna Ramos y Eduardo



Medina Mora |.; voté con salvedad Margarita Beatriz Luna
Ramos. Ponente: José Fernando Franco Gonzalez Salas.
Secretario: Joel Isaac Rangel Agueros.

Amparo en revision 914/2015. Granjas Ojai, S.A. de C.V. y
otra. 8 de febrero de 2017. Cinco votos de los Ministros
Alberto Pérez Dayan, Javier Laynez Potisek, José Fernando
Franco Gonzélez Salas, Margarita Beatriz Luna Ramos y
Eduardo Medina Mora I.; voté con salvedad Margarita Beatriz
Luna Ramos. Ponente: José Fernando Franco Gonzélez
Salas. Secretario: Joel Isaac Rangel Agueros.”

Por su parte, en la ejecutoria que dio lugar a la citada tesis, la Segunda
Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion sostuvo el criterio
antes referido, con base en las siguientes consideraciones, las que se
remiten en la parte que es de nuestro interés, asi como en la parte
donde se abordé el tema relacionado con la confianza legitima, tema

del presente estudio:

“AMPARO EN REVISION 894/2015. AGUILARES, S. DE P.R. DE
R.L. Y OTRA. 5 DE OCTUBRE DE 2016. CINCO VOTOS DE LOS
MINISTROS EDUARDO MEDINA MORA 1., JAVIER LAYNEZ
POTISEK, JOSE FERNANDO FRANCO GONZALEZ SALAS,
MARGARITA BEATRIZ LUNA RAMOS Y ALBERTO PEREZ
DAYAN; VOTO CON SALVEDAD MARGARITA BEATRIZ LUNA
RAMOS. PONENTE: JOSE FERNANDO FRANCO GONZALEZ
SALAS. SECRETARIO: JOEL ISAAC RANGEL AGUEROS.
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[..]

TERCERO.-Antecedentes. Para un mejor conocimiento del asunto

gue nos ocupa, conviene relatar los antecedentes del caso:

Por escrito presentado el seis de marzo de dos mil catorce, ** ¥ xxkx
y RRReRkkRx ambas Rk por conducto de su  apoderado,
solicitaron el amparo y proteccion de la Justicia Federal, contra el
Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas
disposiciones de la Ley del Impuesto al Valor Agregado; de la Ley del
Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios; de la Ley Federal de
Derechos; se expide la Ley del Impuesto sobre la Renta y se abrogan
la Ley del Impuesto Empresarial a Tasa Unica y la Ley del Impuesto a
los Depésitos en Efectivo, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el once de diciembre de dos mil trece, especificamente,
los articulos 74 y 75 de la Ley del Impuesto sobre la Renta, vigentes a

partir del uno de enero de dos mil catorce.

Las quejosas formularon conceptos de violacion, los cuales se

sintetizan de la siguiente manera:
[...]
Sexto concepto de violacion:

e Los articulos 74 y 75 de la Ley del Impuesto sobre la Renta, son
violatorios del principio de proteccion de la confianza legitima, que
se desprende del diverso de la garantia de seguridad juridica
previsto en los numerales 14 y 16 de la Constitucion Federal.
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» El principio de proteccion de la confianza legitima vela por la
estabilidad y conservacion del derecho de los gobernados, con el fin
de darles certeza juridica respecto de las eventuales arbitrariedades
en que puedan incurrir las autoridades y que éstas afecten a los
ciudadanos respecto de actos futuros; empero, si bien la autoridad
tienen la capacidad de modificar sus actos o regulaciones juridicas,
cuando asi se estime conveniente, eso sera valido siempre y cuando
se prevean disposiciones transitorias que resguarden la

previsibilidad del ordenamiento juridico.

* Ahora, en materia fiscal, el mencionado principio no debe
entenderse como la proteccién y busqueda de la perpetuidad de
determinado ordenamiento juridico existente o el mantener un
régimen fiscal vigente de manera indeterminada, lo que busca es
proteger al gobernado frente a cambios normativos arbitrarios,
subitos, sorpresivos e imprevisibles que alteren la esfera juridica de

los gobernados.

* Las quejosas edifican este concepto de violacion, a partir de la
omision en que incurrio el legislador, al no establecer un régimen de
transitoriedad que permitiera a los contribuyentes sujetos al anterior
régimen simplificado, migrar al actual de actividades agricolas,
ganaderas, silvicolas o pesqueras.

* En efecto, la parte quejosa arguye que el legislador, de manera
intempestiva, abrupta y sorpresiva, eliminé el régimen simplificado e

instaurd el diverso previsto en los numerales 74 y 75 de la Ley del
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Impuesto sobre la Renta, vigente a partir del uno de enero de dos

mil catorce.

* Precisan que ese cambio repentino modificd las decisiones de
negocios, estratégicas, comerciales, planeaciones financieras y
futuros negocios que habia desarrollado conforme a la anterior
legislacion vigente hasta el treinta y uno de diciembre de dos mil
trece, ya que no se fij6 un régimen de transicién que permitieran

aminorar el impacto descrito.

e Esas cuestiones, en opinién de las quejosas, pugna contra el
principio de proteccion y confianza legitima, el cual obliga a no
cambiar las condiciones de dichos actos, con la finalidad de proteger
a los gobernados de decisiones arbitrarias e inesperadas que

pudieran violentar su seguridad juridica y causa incertidumbre.

* Reiteran, las innovaciones y modificaciones normativas no deben
ser impuestas de manera inesperada e imprevisible, sino que deben
mantenerse para dar oportunidad a los contribuyentes de saber a
gué atenerse; motivo por el cual, es indispensable la prevision de un
régimen transitorio que permite gradualmente migrar a la nueva

situacion juridica impuesta.

El Juez de Distrito, al dictar la sentencia correspondiente, en sintesis,
adujo lo siguiente:
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Fijacion de la litis:

» La discusion, aprobacion, expedicién, promulgacion y orden de
expedicion de los articulos 74 y 75 de la Ley del Impuesto sobre la
Renta, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el once de
diciembre de dos mil trece.

* La omision en que incurrié el Congreso de la Union, al no establecer
un régimen de transicidén entre el régimen simplificado y el diverso

(actual) de actividades agricolas, ganaderas, silvicolas o pesqueras.
Naturaleza de las normas impugnadas:

» Los articulos 74 y 75 de la Ley del Impuesto sobre la Renta, desde
Su entrada en vigor, establecen diversas obligaciones a cargo de las
personas fisicas y morales que se dediquen a las actividades del

sector primario.

» Desde que surgen a la vida juridica, constrifien a sus destinatarios
a someterse a las condiciones juridicas que establece ese régimen

fiscal, a cumplir con las obligaciones que se imponen.

» De ahi que se innecesario un acto de aplicacién, dado que desde el
momento en que entraron en vigor, se afecto la esfera juridica de los

gobernados sujetos a ese régimen.

27



Estudio de fondo:

e El Juez de Distrito estim6 fundado el primer concepto de violacion
esgrimido por las quejosas en su demanda de amparo, en el que se
estableci6 que los numerales impugnados otorgaban un trato
idéntico entre los contribuyentes del sector primario respecto de los
del régimen general; por lo que se trataba igual a los desiguales.

» Considerd que el principio de equidad tributaria radica en que los
contribuyentes que estan en la misma situacion juridica deben
recibir un trato fiscal igual y, en consecuencia, los que se encuentran
en situaciones juridicas desiguales deben ser tratados de manera
desigual.

» Es decir, la equidad tributaria equivale a tratar igual a los iguales y
desigual a los desiguales; sin que se concluya que toda desigualdad
establecida en la ley viola el mencionado principio de justicia
tributaria.

* En la exposicién de motivos que origind la expedicién de la Ley del
Impuesto sobre la Renta, vigente a partir del uno de enero de dos

mil catorce, se expresé que la reforma fiscal tuvo como intenciones:
* Aumentar la recaudacion.

 Eliminar equidad con motivo de la aplicacién de los beneficios del

régimen simplificado.

» Eliminar medidas que afectan la neutralidad del sistema tributario.

28



» Contar con un sistema fiscal equitativo y eficiente.

* Eliminacion de tratos preferenciales, como tasa reducida y
facilidades administrativas y de pago.

« Como en el caso se aleg6 la violacion al principio de equidad
tributaria, es dable verificar, en sede constitucional, las cuestiones
de indole social, econémica o de politica fiscal que el legislador
consideré para la emision de las normas y que éstas tengan

justificacion objetiva y razonable.

» El Juez de Distrito determin6 conducente, para tal efecto, realizar un
test de proporcionalidad o de razonabilidad.

» Estimé que la justificacion que se expreso para la eliminacion del
régimen simplificado y la homologacién de la tasa impositiva,
consisti6 en el aumento de la recaudacién y la supresion de
cuestiones de inequidad propiciadas por la existencia de regimenes
fiscales diferenciados.

* Que en el proceso legislativo de cuenta, se soslayoé el hecho de que
los contribuyentes dedicados a las actividades agropecuarias
representan un sector de alta prioridad para el pais, por lo que se
justifica el establecimiento de un trato preferencial.

» Las circunstancias de vulnerabilidad y riesgo en que se encuentran
los contribuyentes del sector aludido, no han cambiado a la fecha de
entrada en vigor de la ley reclamada.
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* No se hizo mencidon de esas condiciones; por el contrario, siguen
siendo las mismas que se delimitaron en el Plan Nacional de
Desarrollo 2013-2018.

 La necesidad de un trato diferenciado radica en que los
contribuyentes dedicados a actividades agropecuarias es que €stos
representan un maximo interés para la nacion, pues se dedican a

abastecer al pais de los principales alimentos.

e Al omitirse lo anterior y eliminarse el régimen simplificado, los
articulos 74 y 75 de la Ley del Impuesto sobre la Renta, vigente a
partir del uno de enero de dos mil catorce, incumplen con el principio
de responsabilidad social; ya que no se aprecia la manera en que
se apoyard a ese sector productivo, si se incrementa la tasa
impositiva hasta homologarla a la del régimen general, cuando
subsisten las diferencias entre éstos.

 La finalidad perseguida con la reforma, no justifica en modo alguno
el incremento de la tasa, sobre todo porque las diferencias entre el
sector primario y el régimen general siguen vigentes, sin que se
advierta que el legislador haya motivado las circunstancias que

precisaran lo contrario.

» Con la eliminacion del régimen simplificado y la implementacion del
actual sector primario, se inadvierten las desigualdades econémicas
y materiales que afectan a los contribuyentes de ese régimen, lo que
los pone en una situacion de vulnerabilidad ante los efectos

desfavorables de la economia del libre mercado.
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» Ante esas consideraciones, concedié el amparo solicitado para el
efecto de que no tributaran conforme a la tasa del 30%, sino que
deberdn hacerlo conforme a la diversas del 21%, que prevé el
articulo 74 de la ley de la materia, que concuerda con la que

ordinariamente venia aplicando.

Inconformes con la sentencia aludida, las quejosas, asi como las
autoridades responsables, Camara de Diputados y presidente de la

Republica, interpusieron sendos recursos de revision.

CUARTO.-Pronunciamiento del Tribunal Colegiado de Circuito del
conocimiento. En sesion de diecinueve de junio de dos mil quince, el
Segundo Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Décimo
Sexto Circuito, se avocé a resolver los recursos de revision

interpuestos por las partes.

Asi, estableci6 que a pesar que en el caso concreto subsistia el
problema de inconstitucionalidad de los articulos 74 y 75 de la Ley del
Impuesto sobre la Renta, vigente a partir del uno de enero de dos mil
catorce, con fundamento en el punto noveno del Acuerdo General
Numero 5/2013, del Tribunal Pleno de esta Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, asi como en los numerales 81, fraccion |, inciso e), y 84
de la Ley de Amparo; y 37, fraccion IV, de la Ley Organica del Poder
Judicial de la Federacion, Gnicamente contaba con competencia para

analizar aspectos de procedencia del juicio constitucional.

Motivo por el cual, analizaria las causas de improcedencia formuladas

por las partes y las que haya omitido estudiar el Juez de Distrito;
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siendo que los aspectos relacionados con la regularidad constitucional
de los articulos mencionado en lineas anteriores, seria materia de

analisis por parte de este Alto Tribunal.

De ese modo, al pronunciarse sobre los temas de procedencia

determind, en esencia, lo siguiente:

a) Declarar firme el sobreseimiento en el juicio respecto del acto
reclamado al presidente de la Republica, consistente en la orden de
expedicion del decreto correspondiente.

b) Declarar fundado el recurso de revision principal interpuesto por las
guejosas 'y, por ende, modificar la sentencia recurrida, con el objeto de
dejar insubsistente el sobreseimiento decretado respecto de la omision
del legislador en cuanto a establecer un régimen de transitoriedad
entre el régimen simplificado y el actual de actividades del sector

agropecuario.

Es de destacar que el Tribunal Colegiado del conocimiento determind
gue la parte quejosa no sefiald6, como acto reclamado destacado, la
supuesta omisién legislativa, sino que alegé la inexistencia de un
régimen de transitoriedad, lo que vicié de inconstitucionalidad a los

articulos impugnados.

Luego, el 6rgano colegiado mencionado estimd conducente remitir los
autos a este Alto Tribunal, para el pronunciamiento respecto de la
regularidad constitucional de los articulos 74 y 75 de la Ley del
Impuesto sobre la Renta.
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QUINTO.-Estudio de fondo. Las autoridades responsables recurrentes
expusieron diversos argumentos para combatir el fondo de la
resolucién recurrida, los cuales se analizaran en un orden diverso al

propuesto por cuestion de método.

[..]

9. Principio de confianza legitima (falta de previsidn legislativa de un

régimen transitorio).

En el sexto concepto de violacion, las quejosas sefialan que los
articulos impugnados son inconstitucionales, debido a que se
transgredio el principio de confianza legitima.

Sefialan que el principio de confianza legitima obliga a las autoridades
a no variar las condiciones de sus actos, con la finalidad de proteger a
los gobernados de decisiones arbitrarias e inesperadas que pudieran

violentar su seguridad juridica y causar incertidumbre juridica.

Asi, desde la perspectiva de las quejosas, la confianza legitima tiene
por objeto velar por la estabilidad y conservacién del derecho de los
gobernados con el fin de darle certeza juridica respecto de las
eventuales arbitrariedades en que pudieran incurrir las autoridades y
gue puedan afectar a actos futuros, indicando que el Estado tiene la
capacidad de modificar sus actos o regulaciones cuando las
necesidades o conveniencias asi lo requieran, siempre y cuando estos
hechos se encuentren debidamente justificados previendo
disposiciones transitorias que resguarden la previsibilidad del

ordenamiento juridico.
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De ese modo, mencionan que la violacion al citado principio surge con
motivo de que el legislador, de manera abrupta, intempestiva e
inmediata, elimind el régimen simplificado e implementd el diverso de
actividades agricolas, ganaderas, silvicolas o pesqueras; sin que se
estableciera un mecanismo de transitoriedad que permitiera a los
contribuyentes adaptarse a este nuevo sistema de tributacién, por lo
gue se vieron afectadas las decisiones de negocio, estrategias
comerciales, planeaciones financieras y futuros negocios que se

habian disefiado conforme al anterior régimen tributario.

Ademas, de que se trastocO el principio de seguridad juridica en
materia tributaria, pues se debe privilegiar la certeza que los
gobernados deben tener respecto de los ordenamientos juridicos
aplicables, siendo que en caso de ocurrir un cambio en éstos, no sean
abruptos e inesperados, de lo contrario se afectaria la estabilidad
generada en los contribuyentes, propiciandose arbitrariedades con
repercusiones en aspectos econdémicos, de estrategias comerciales y

planeaciones financieras.

En resumen, el argumento toral de las quejosas radica en que el
legislador de modo repentino e imprevisible modifico el régimen
simplificado al que pertenecian, sin que se estableciera un periodo
transitorio que facilitara a los contribuyentes afrontar las nuevas
obligaciones tributarias del régimen de actividades agropecuarias,
pero sobre todo que se vieron afectados proyectos financieros,
fiscales, de negocios y empresariales, los cuales se elaboraron e

implementaron conforme a la legislacién tributaria vigente hasta dos
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mil trece, por lo que resentirdn un impacto negativo ante la

imprevisibilidad del cambio normativo.
Tales motivos de disenso son infundados.

En primer lugar, cabe precisar que la mayor parte de la doctrina
especializada, ubica los origenes del principio de confianza legitima
en el derecho administrativo aleman, especificamente desde la
emision de la sentencia del Tribunal Administrativo-Contencioso de
Berlin, de catorce de noviembre de mil novecientos cincuenta y seis,
en donde dicho érgano colegiado conocié de un asunto en donde una
mujer reclamaé de la administracion publica la revocaciéon de la pension

de viudez que en su momento le fue concedida.

Dicho caso tuvo por objetivo determinar si la revocacion de la pension
de viudez dada a la ciudadana era ajustada a derecho; la actora adujo
gue la administracién publica indujo en ella una estabilidad juridica y
econdmica, pues al solicitar el otorgamiento de la pension de viudez,
la autoridad fue precisa en contestarle que la misma procederia
siempre y cuando se trasladara a residir a la parte occidental de la
ciudad.

Una vez realizado lo anterior, la autoridad al estimar cumplidos los
requisitos, otorgd la pensién de viudez; sin embargo, posteriormente
fue la propia administracion publica, quien al revisar el expediente de
la pensionada determin6 que los requisitos no estaban debidamente

cumplidos, por lo que era procedente suprimir el pago de la prestaciéon
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social de referencia, ante lo cual la viuda recurrié ante los tribunales

con el objetivo de impugnar dicha decisién revocatoria.

Al conocer del caso, el Tribunal Administrativo-Contencioso decidio
que a pesar de que, efectivamente, la pension se concedio de manera
irregular, lo cierto era que se optd por continuar con el pago de la
pensién, en la medida que la beneficiaria habia adoptado una decision
vital a partir de la conducta que desplegoé la autoridad, por lo que la
posibilidad de revertir esa estabilidad juridica implicaria una dafio de
dificil subsanacion, debido a los gastos en que incurrio la ciudadana al
trasladarse al occidente de la ciudad.

Es decir, el tribunal decidi6 que la autoridad habia incurrido en un acto
ilegal, al revertir una decision que impactd de manera determinante en
la esfera juridica de la persona, debido a que ésta desarrolld actos a
partir de la conducta que la autoridad realizé, infundiendo un sentido
de estabilidad y confianza en la procedencia de la pension solicitada,
de ahi que el d6rgano jurisdiccional estimé que se transgredia la

confianza en la legalidad de la actuacién administrativa.

Cabe mencionar que, este principio fue denominado por la
jurisprudencia alemana como vertrauensschutz, el cual consistia en
una tipo de proteccion frente a las expectativas legitimas de los
administrados, generadas mediante los actos reiterados de la

administracion.
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Asimismo, la jurisprudencia alemana calific6 a dicho principio como
una nocion derivada de la seguridad juridica -rechtssicherheit-,
consecuencia, ambos, de los valores propios del Estado de derecho.

De ese modo, fue mediante la elaboracion de jurisprudencia que dicho
pais europeo concibié el concepto del principio de la confianza
legitima, lo que generd la implementacion de reglas para la
administracion publica de Alemania, teniendo como término de
referencia la confianza generada en los gobernados a partir de la
practica administrativa; lo que se concreté en la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo Aleman, en donde se regul6 el retiro de
los actos administrativos y sus consecuencias, dejando a salvo la

proteccién de la confianza legitima.

De acuerdo con ese cuerpo normativo, el retiro de actos de la
administracion por los que se conferian derechos o beneficios a los
gobernados, soélo podrian tener efectos retroactivos cuando el
particular haya tenido confianza en la validez del acto ilegitimo por el
gue se le concedié un beneficio econémico, en dinero o en especie y,

gue esa confianza sea digna de proteccion.

Paralelamente las sentencias del Tribunal de Justicia de la Comunidad
Europea empezaron a abordar el tema del principio de confianza
legitima, a través de sus sentencias de veintidos de marzo de mil
novecientos sesenta y uno y trece de julio de mil novecientos sesenta

y cinco (asunto Lemmerz-Werk).
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En el referido asunto, se planted un conflicto suscitado por la exigencia
de pago determinadas compensaciones a una sociedad de
responsabilidad limitada -Lemmerz-Werk-, la que adujo que la
exigencia precisada no se encontraba apegada a derecho, debido a
gue fue materia de una dispensa administrativa otorgada en mil

novecientos cincuenta y siete.

Asi, la demandante indic6 que la revocacion a la dispensa concedida
con anterioridad era ilegal, debido a que no era procedente anular en
mil novecientos sesenta y tres, una decision acontecida en el pasado,
en la medida en que la sociedad ad quirié una posicién de confianza
legitima a partir de la estabilidad que la autoridad propicié respecto de

esa situacion juridica.

Al resolver el asunto, el Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea

estimé que:

"... la demandante nunca ha podido tener la certeza de la legalidad de
la dispensa del pago compensatorio, puesto que no estaba previsto en
la decisién y, ademéas, en materia de contribuciones publicas las
exenciones no se pueden suponer, no es posible aducir la proteccion

de la confianza legitima. ..."

En este punto es cuando dicho tribunal comienza a realizar una
interpretacion jurisprudencial sobre el contenido y alcance del principio
de confianza legitima, incorporando los elementos que deben

verificarse, asi como sus limitaciones de aplicacion.
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En efecto en los asuntos 205/82 a 215/82 de veintiuno de septiembre
de mil novecientos ochenta y tres, Deutsche-Milchontor-Alemani, Rec.
2633, el Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea establecié que
el principio de confianza legitima se acota sobre la circunstancia de
gue las autoridades deben ser fieles a sus propios actos o a su propia

conducta anterior.

En el caso de la sentencia Chomel, de veintisiete de marzo de mil
novecientos noventa, el referido 6rgano jurisdiccional europeo
determiné que el principio de la confianza legitima protege la actividad
de los gobernados cuando hayan actuado en la confianza de que su
actividad puede mantenerse legalmente por haber sido consentida de
manera persistente en el tiempo, lo anterior surge a partir del
razonamiento que se establecié en la mencionada sentencia, la cual,

en la parte que interesa es del tenor siguiente:

"El silencio practicado por un organismo comunitario ... no puede
estimarse que sea una confirmacion de los derechos del peticionario...
la técnica del silencio no permite consagrar situaciones contrarias a la
legalidad, pero en todo caso, cuando el silencio de la administracion
es muy persistente, se prolonga indebidamente durante mucho
tiempo, puede dar lugar a que surja en el interesado la legitima
confianza en que la actividad que desarrolla es acorde con la legalidad
y consentida ..."

En esa virtud, es posible advertir que este principio ha sido abordado
en diferentes momentos por el Tribunal de Justicia de la Comunidad

Europea, en el que no se ha podido establecer un concepto general y
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Unico respecto de su contenido y alcance; sin embargo, se aprecia que
su origen deriva de actos de la administracion, en los que ha concedido
determinados derechos o, en su caso, ha tolerado conductas que no
estdn expresamente reguladas durante un periodo prolongado -
respecto de las cuales incluso se ha incurrido en un silencio
administrativo indefinido ante peticiones de los particulares- v,
posteriormente, de forma intempestiva y sin fundamentos juridicos que
lo avalen, la administracion cambia de parecer y modifica el acto
anteriormente emitido y/o ahora prohibe -a través de un acto
administrativo- la conducta que no tiene regulacion y que habia sido
tolerada.

En ese contexto, se entendié que la confianza legitima tiene por objeto
la proteccion de la certeza y seguridad de la conducta que ha
desplegado el gobernado, con base en resoluciones emitidas por la
administracién o incluso con base en el silencio administrativo o
inclusive la omision o tolerancia de la autoridad, a lo largo del tiempo,
respecto de conductas que no contaban con regulacion expresa -

lagunas normativas-.

De ese modo, se considerd que si el gobernado ha desempefiado
conductas sobre la expectativa que le genero la administracion y ésta
se ve modificada o alterada de forma subita e inesperada, sin que ello
encuentre justificacién en el interés publico, se infringe la estabilidad

generada en la esfera juridica del interesado.
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Cabe destacar que otros tribunales del mundo se han pronunciado
sobre dicho topico. Tal es el caso de Espafa, quien mediante su
Tribunal Supremo se ha referido al principio de mérito.

Asi es, la primera vez que el Tribunal Supremo Espafiol se refirié a la
"confianza legitima”, fue en la sentencia del veintiocho de julio de mil
novecientos setenta y siete, en donde hizo el pronunciamiento

siguiente:

. el principio de proteccién de la confianza legitima ... ha de ser
aplicado, no tan sélo cuando se produzca cualquier tipo de conviccién
psicoldgica en el particular beneficiado, sino més bien cuando se basa
en signos externos producidos por la administracién lo suficientemente
concluyentes para que le induzcan razonablemente a confiar en la
legalidad de la actuacion administrativa, unido a que, dada la
ponderacion de los intereses en juego -interés individual e interés
general-, la revocacién o dejacion sin efectos del acto, hace crecer en
el patrimonio del beneficiado que confié razonablemente en dicha
situacion administrativa, unos perjuicios que no tendria por qué

soportar. ..."

Posteriormente, en la sentencia del uno de marzo de mil novecientos
noventa y uno, dicho Tribunal Supremo estim6 que "El principio de
proteccion a la confianza legitima, relacionado con los mas
tradicionales, en nuestro ordenamiento, de la seguridad juridica y de
la buena fe en las relaciones entre la administracion y los particulares,
comporta, segun la doctrina del Tribunal de Justicia de las

Comunidades Europeas, y la jurisprudencia de esta Sala, el que la
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autoridad publica no pueda adoptar medidas que resulten contrarias a
la esperanza inducida por la razonable estabilidad en las decisiones
de aquélla y en funcion de la cuales los particulares ha adoptado

determinadas decisiones ..."

Asimismo, el propio Tribunal Supremo, al dictar la sentencia de seis
de octubre de dos mil cinco (RJ 2005/862), determino:

"Un principio de raigambre en nuestra jurisprudencia pues en la
sentencia de este Sala de 17 de junio de 2003 (RJ 2003/5424)
(reiterando jurisprudencia anterior, sentencias del Tribunal Supremo
de ... se afirmaba que ‘El principio de proteccion a la confianza
legitima, relacionado con las mas tradicionales, en nuestro
ordenamiento, de la seguridad juridica y la buena fe en las relaciones
entre la administracion y los particulares, comporta, segun la doctrina
del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas y la
jurisprudencia de esta Sala el que la autoridad publica no pueda
adoptar medidas que resulten contrarias a la esperanza inducida por
la razonable estabilidad en las decisiones de aquélla, y en funcién de
las cuales los particulares ha adoptado determinadas decisiones.

“La virtualidad del principio puede suponer la anulacion de un acto de
la administracion o el reconocimiento de la obligacion de ésta a
responder de la alteracion (sin conocimiento anticipado, sin medidas
transitorias suficientes para que los sujetos puedan acomodar su
conducta y proporcionadas al interés publico en juego, y sin la debidas

medidas correctoras o0 compensatorias) de las circunstancias

42



habituales y estables, generadoras de esperanzas fundadas de

mantenimiento.

"No pueden apreciarse los necesarios presupuestos para la aplicacion
del principio invocado en la mera expectativa de una invariabilidad de
las circunstancias. Ni el principio de seguridad juridica ni el de
confianza legitima garantizan que las situaciones de ventaja
econdmica deban mantenerse indefinidamente estables, coartando la
potestad de los poderes publicos para establecer nuevas

regulaciones."

La Sala de lo Contencioso del Tribunal Supremo Esparfiol, al emitir la
sentencia de veinticinco de febrero de dos mil diez, relativa al recurso
de casacion 11/01/2005, reiter6 la postura judicial anterior, como se

advierte a continuacion:

"Séptimo. El principio de confianza legitima, que tiene su origen en el
derecho administrativo Aleman, y que constituye en la actualidad
desde las sentencias del Tribunal de Justicia de la Comunidad
Europea de 22 de marzo de 1961 y 13 de julio de 1965 (asunto
Lemmerz-Werk) un principio general del derecho comunitario, ha sido
objeto de recepcién por la jurisprudencia de esta Sala del Tribunal
Supremo (entre otras, en las sentencias de 1 de febrero de 1990, 13
de febrero de 1992, 17 de febrero, 5 de junio, 28 de julio de 1997, 10
de mayo, 13y 24 de julio de 1999, 4 de junio de 2001 y 15 de abril de
2002) consagrandose también en la Ley 30/92, de 26 de noviembre,
tras su modificacion por la Ley 4/199, que en su art. 3, nimero 1,

parrafo 2, contiene la siguiente redaccién: Igualmente, deberan (las
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administraciones publicas) respetar en su actuacion los principios de

buena fe y de confianza legitima.

"El alcance de este principio ha sido recordado en la reciente sentencia
de 13 de mayo de 2009 (casacion 2357/07), reproduciendo lo
declarado en la sentencia de 15 de abril de 2002:

"El principio de proteccion a la confianza legitima, relacionado con los
mas tradicionales, en nuestro ordenamiento, de la seguridad juridica 'y
de buena fe en las relaciones entre la administracion y los particulares,
comporta, segun la doctrina del Tribunal de Justicia de la Comunidad
Europea y la jurisprudencia de esta Sala, el que la autoridad publica
no pueda adoptar medidas que resulten contrarias a la esperanza
inducida por la razonable estabilidad en las decisiones de aquélla, y
en funcion de las cuales los particulares han adoptado determinadas
decisiones. O, dicho en otros términos, la virtualidad del principio que
se invoca puede suponer la anulacion de un acto de la administracion
o el reconocimiento de la obligacion de ésta de responder de la
alteracion (producida sin conocimiento anticipado, sin medidas
transitorias suficientes para que los sujetos puedan acomodar su
conducta y proporcionadas al interés publico en juego, y sin las
debidas medidas correctoras o compensatorias) de las circunstancias
habituales y estables, generadoras de esperanzas fundadas en
mantenimiento (Cfr. SSTS de 10 de mayo, 13y 24 de julio de 1999 y
4 de junio de 2001). Por ello en el bien entendido de que, no pueden
apreciarse los necesarios presupuestos para la aplicacion del principio

invocado en la mera expectativa de una invariabilidad de las

44



circunstancias, y que ni el principio de seguridad juridica ni el de
confianza legitima garantizan que las situaciones de ventaja
econdmica que comportan un enriguecimiento que se estima injusto

deban mantenerse irreversibles.’

"Por su parte, la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién
Europea, sentencias, entre otras, de 16 de mayo de 1979, As 84/78; 5
de mayo de 1981, As 112/80, 21 de septiembre de 1983, As.
Acumulados 205 a 215/82 y 12 de diciembre de 1985, As. 133/84),
admite la vulneracion de este principio cuando ocurren los siguientes

requisitos:

"En primer lugar, debe existir un acto o comportamiento de la

administracién comunitaria que pueda haber generado la confianza.

"En segundo lugar, es preciso que la persona afectada no pueda
prever el cambio de la linea de conducta adoptada anteriormente por

la administracién comunitaria.

"Y en tercer lugar, es necesario que el interés comunitario perseguido
por el acto impugnado no justifique que se perjudique la confianza
legitima del interesado. Este Ultimo requisito concurre cuando la
ponderacion de los intereses existentes demuestra que, en las
circunstancias del asunto, el interés comunitario no prima sobre el de
la persona afectada que se mantenga una situacion que podra

considerarse legitimamente, establece. ..."

Hasta este punto cabe destacar que conforme a la jurisprudencia

espafola el principio de confianza legitima se constituye como una
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manifestacion derivada de los principios de seguridad juridica y de
buena fe, por virtud del cual se regulan las relaciones suscitadas entre
la administraciéon publica y los gobernados, teniendo como objetivo
primordial que el Estado no puede adoptar medidas que contravengan
la esperanza propiciada por la razonable estabilidad de las decisiones
del poder publico y, a partir de las cuales, el gobernado ha ejercido
determinadas conductas.

No obstante, es preciso destacar que en el derecho del indicado pais
europeo, no se entiende al principio de confianza legitima como un
obstaculo para la evolucion y modificacion de la normatividad juridica

aplicable.

Ademas, también se advierte una limitacibn a dicho principio,
consistente en que no pueden estimarse expectativas legitimas sobre
la base de que determinadas situaciones econdmicas de ventaja
pueden mantenerse indefinidamente estables, pues con ello se
limitaria la potestad y facultad que detenta el Estado para crear,
modificar o eliminar regulaciones, es decir, el gobernado no puede
considerar que una regulacién referente a aspectos econdmicos
puede mantenerse inmodificable a lo largo del tiempo, es
juridicamente inviable crear esperanza en que un régimen econémico
se mantendra sin cambio alguno, en la medida que el Estado y los
poderes publicos que lo integran, verian menoscabada la rectoria en

la direccion de la politica econémica.

Sobre esa perspectiva, el Tribunal Constitucional de Espafia ha

establecido criterio en torno a que los cambios legislativos, sobre
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aspectos econémicos, no pueden ser analizados a la luz del principio

de confianza legitima.

Lo anterior, se desprende de la sentencia STC 270/2015,(34) emitida
en sesioén de diecisiete de diciembre de dos mil quince, en donde se
impugno la regularidad constitucional del Real Decreto-ley 9/2013, de
doce de julio de esa anualidad, por el que se adoptan medidas
urgentes para garantizar la estabilidad financiera del sistema eléctrico.

En dicho ordenamiento juridico se establecié un nuevo régimen para
las instalaciones de produccién de energia eléctrica existentes a partir
de fuentes de energia renovable, cogeneracién y residuos, que
esencialmente suponia, la desaparicion del régimen de tarifas y de las
primas, con modificacidén del sistema establecido hasta ese momento,
previendo la obligacién de todos los operadores econémicos del sector
afectado a pasar por un diverso sistema.

Al momento de resolver el reclamo de inconstitucionalidad, el Tribunal
Constitucional de Espafia, se pronuncié, en la parte que interesa, en

los términos siguientes:

"7. Finalmente, se alega la vulneracion de los principios de seguridad
juridica y confianza legitima, asi como el de irretroactividad de las
disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de derechos
individuales (art. 9.3 CE).

"Sobre este particular es necesario precisar, en primer lugar, que ‘los
principios  constitucionales invocados por los recurrentes

(irretroactividad, seguridad juridica, interdiccion de arbitrariedad) como
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los otros que integran el art. 9.3 de la Constitucion -legalidad, jerarquia
normativa, responsabilidad- no son compartimentos estancos, sino
gue, al contrario, cada uno de ellos cobra valor en funcion de los
demas y en tanto sirva para promover los valores superiores del
ordenamiento juridico que propugna el Estado social y democratico de
derecho (STC 104/2000, de 13 de abril, FJ 6).

"a) El principio de seguridad juridica, entendido como la certeza sobre
el ordenamiento juridico aplicable, la ausencia de confusion normativa
y la previsibilidad en la aplicacién de derecho, no resulta afectado por
los preceptos que son objeto del presente recurso de
inconstitucionalidad, ni se justifica en el texto de la demanda en qué
medida tales preceptos pueden generar confusion o incertidumbre en
su aplicacion. No estamos ante una norma incierta o falta de la
indispensable claridad, pues cuenta con un contenido preciso y unos
efectos perfectamente determinados.

"El respeto de dicho principio, y su corolario, el principio de confianza
legitima, es compatible con las modificaciones en el régimen
retributivo de las energias renovables realizado por el Real Decreto-
ley 9/2013, mas aun -como sucede en el presente caso-, en un ambito
sujeto a un elevada intervencién administrativa en virtud de su
incidencia en intereses generales, y a un complejo sistema regulatorio
gue hace inviable la pretension de que los elementos mas favorables
estén investidos de permanencia o inalterabilidad frente al ejercicio de
una potestad legislativa que obliga a los poderes publicos a la
adaptacién de dicha regulacion a una cambiante realidad econémica.
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"Los cambios legislativos producidos no pueden ser cuestionados
desde la éptica del principio de confianza legitima. Este principio no
protege de modo absoluto la estabilidad regulatoria, ni la inmutabilidad
de las normas precedentes, maxime en el contexto en que se
promulgé el Real Decreto-ley que ahora se enjuicia, es decir, de
dificultades econémicas y de crecimiento del déficit del sistema
eléctrico.

"Los principios de seguridad juridica y su corolario, el de confianza
legitima, no suponen el derecho de los actores econdmicos a la
permanencia de la regulacion existente en un momento dado en un
determinado sector de actividad. Dicha estabilidad regulatoria es
compatible con cambios legislativos, cuando sean previsibles y
derivados de exigencias claras del interés general.

"A este respecto, las medidas cuestionadas implican, ciertamente, una
modificacidn respecto del régimen anterior, decision que el legislador
de urgencia adopta a la vista de la situacién en la que se encontraba
el sistema eléctrico. No cabe calificar de inesperada la modificacién
producida, pues la evolucion de las circunstancias que afectaban a
dicho sector de la economia, hacian necesario acometer ajustes de
este marco normativo, como efecto de las dificiles circunstancias del
sector en su conjunto y la necesidad de asegurar el necesario
equilibrio econdémico y la adecuada gestién del sistema. No cabe, por
tanto, argumentar que la modificacion del régimen retributivo que se
examina fuera imprevisible para un ‘operador econémico prudente y

diligente’, atendiendo a las circunstancias economicas y a la
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insuficiencia de las medidas adoptadas para reducir un déficit
persistente y continuamente al alza del sistema eléctrico no

suficientemente atajado con disposiciones anteriores.

"El preambulo del Real Decreto-ley determina que su objeto es evitar
la ‘sobre-retribucion’ de determinadas instalaciones de régimen
especial, sin que los principios invocados por los recurrentes -
seguridad juridica y confianza legitima- puedan constituir un obstaculo
insalvable para que el titular de la potestad legislativa pueda introducir
medidas de caracter general que impliguen una alteracion de
determinados aspectos del régimen retributivo anterior. Estamos pues
ante una norma clara, que no genera duda sobre sus efectos, los
presupuestos de hecho a los que se aplica o sus consecuencias
juridicas, por lo que, ni desde una vertiente objetiva ni desde una
subjetiva genera incertidumbre sobre su alcance. En una situacion de
crisis econdmica generalizada, modificaciones analogas a la presente
han sido llevadas a cabo en éste y en otros sectores econémicos, que,
ademds, estan sometidos a una intervencién administrativa mas
intensa, dada su incidencia en los intereses generales, como lo es la
actividad de produccién de energia eléctrica. Ello hace particularmente
inviable la pretension de que los elementos mas favorables de su
régimen econdémico estén investidos de una pretensiéon de
permanencia e inalterabilidad en el tiempo, pues es precisamente la
proteccion de esos intereses generales la premisa que obliga a los
poderes publicos a adaptar su regulacion al cambio de las

circunstancias.
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"En palabras de este tribunal, los principios de seguridad juridica y
confianza legitima no ‘permiten consagrar un pretendido derecho a la
congelacién del ordenamiento juridico existente (SSTC 182/1997, de
28 de octubre, FJ 13, y 183/2014, de 6 de noviembre, FJ 3) ni,
evidentemente pueden impedir la introduccion de modificaciones
legislativas repentinas, maxime cuando lo hace el legislador de
urgencia (STC 237/2012, de 13 de diciembre, FJ 6). En estos casos,
es precisamente la perentoriedad de la reaccidn legislativa -cuya
concurrencia en este caso ya ha sido examinada- la que abre la puerta
a la injerencia del gobierno en la legislacién vigente, al amparo del art.
86.1 CE’ (STC 81/2015, de 30 de abril, FJ 8). No seria coherente con
el caracter dinAmico del ordenamiento juridico y con nuestra doctrina
constante acerca de que la realizacion del principio de seguridad
juridica, aqui en su vertiente de proteccion de la confianza legitima, no
puede dar lugar a la congelacion o petrificacion de ese mismo
ordenamiento (por todas, STC 183/2014, FJ 3), por lo que no cabe
sino concluir que la regulacién impugnada se enmarca en el margen
de configuracién del legislador, que tiene plena libertad para elegir
entre las distintas opciones posibles, dentro de la Constitucién. ..."(35)

En esa medida, la jurisprudencia del Tribunal Constitucional de
Espafia ha sido precisa en estimar que la confianza legitima no
presupone que el ordenamiento juridico este impedido para sufrir
modificaciones, puesto que debe atenderse al dinamismo del contexto
social y juridico; asi, las regulaciones no pueden mantenerse estaticas
de modo indefinido, ni mucho menos que un régimen normativo deba

permanecer intacto a lo largo del tiempo.
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Asimismo, considera que no puede protegerse la confianza que el
gobernado realice en torno al mantenimiento indefinido de una
regulacion de indole econdmica o de la permanencia de su existencia
en un momento dado, pero insiste en que dicho principio no es
obstaculo para la alteracion de normativas, asi no se configura la

posibilidad congelar el ordenamiento juridico existente.

De los origenes y pronunciamientos de 6rganos jurisdiccionales antes
referidos, se advierte que el principio de confianza legitima se acufié
con motivo de la existencia de actos de la administracion en los que
habia concedido determinados derechos o, en su caso, habia tolerado
conductas no reguladas expresamente durante un periodo prolongado
0, en otros supuestos, habia incurrido en un silencio administrativo por
tiempo indefinido ante peticiones de los particulares y, posteriormente,
de forma intempestiva y sin normas juridicas que sirvieran de
fundamento para ello, la administracién cambié de parecer y modific
el acto anteriormente emitido, y prohibié la conducta que no tenia
regulacion y que habia sido tolerada.

Asimismo, se aprecia que tanto en la doctrina y jurisprudencia de los
derechos aleman, espafiol y de la Unién Europea, el principio de
confianza legitima, en relaciéon con los actos de la administracion,
puede tutelar meras expectativas de derecho, con motivo de que
puede derivar de reconocimientos expresos de la autoridad o incluso
de la mera toleracién de conductas o circunstancias, ante la falta de

normas que las regulen.
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Sin embargo, tratAndose de actos legislativos, se invoca el principio de
confianza legitima a nivel de derechos adquiridos y bajo la perspectiva
de irretroactividad de normas, porque el pretender tutelar meras
expectativas de derechos contra los actos legislativos equivaldria a la
petrificacion o congelacion del derecho, a su inmovilizacion total o
parcial y el consecuente cierre definitivo a los cambios sociales,
politicos o econdémicos, lo cual seria contrario al Estado de derecho
democrético y a la facultad que, en éste, tiene el legislador de ajustar
la norma a las cambiantes necesidades de la sociedad y de la realidad.

Pues bien, después de haber esbozado una breve referencia al origen
del concepto de confianza legitima y a los pronunciamientos de los
tribunales en donde se acufié su contenido, esta Segunda Sala de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién se avoca a efectuar
consideraciones en torno a dicho principio, en la medida en que asi lo

permita el marco juridico mexicano.

En diversos criterios, esta Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha
sostenido que el principio de seguridad juridica, consagrado en los
articulos 14 y 16 de la Constitucion Federal, es la base sobre la cual
descansa el sistema juridico mexicano, en la medida en que tutela el
derecho del gobernado a no encontrarse jamas en una situacion de

incertidumbre juridica y, en consecuencia, su estado de indefension.

La esencia del derecho a la seguridad juridica versa sobre la premisa
relativa a "saber a qué atenerse" respecto del contenido de las leyes y
de la propia actuacion de la autoridad, y, respecto de los actos
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legislativos, exige el establecimiento de normas que otorguen certeza

a los gobernados.

No obstante, a pesar que el articulo 16 de la Ley Fundamental
contenga la tutela de la seguridad juridica de la situacion del
gobernado frente a la regulacién existente y la conducta del Estado,
no debe entenderse en la dimensidon que el ordenamiento juridico -y
en especifico las porciones normativas-, deben sefialar de manera
especial el procedimiento que regula las relaciones entre los
particulares y las autoridades, sino Unicamente constrifie a que la ley
de que se trate contenga los elementos minimos y necesarios para
hacer valer el derecho del interesado y evitar asi, que se generen
actitudes arbitrarias por parte del poder publico.

Sirve de sustento a lo anterior las tesis siguientes:

"GARANTIA DE SEGURIDAD JURIDICA, QUE SE ENTIENDE POR.-
La garantia de seguridad juridica prevista en el articulo 16 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, no debe
entenderse en el sentido de que la ley ha de sefialar de manera
especial y precisa un procedimiento para regular cada una de las
relaciones que se entablen entre las autoridades y los particulares,
sino que debe contener los elementos minimos para hacer valer el
derecho del gobernado y para que, sobre este aspecto, la autoridad
no incurra en arbitrariedades, lo que facilmente explica que existen
trAmites o relaciones que por su simplicidad, sencillez o irrelevancia,
no requieren de que la ley pormenorice un procedimiento detallado

para ejercitar el derecho correlativo. Lo anterior corrobora la ociosidad
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de que en todos los supuestos la ley deba detallar en extremo un
procedimiento, cuando éste se encuentra definido de manera sencilla
y suficiente para evidenciar la forma en que debe hacerse valer el
derecho por el particular y las facultades y obligaciones que le
corresponden a la autoridad."(36)

"GARANTIA DE SEGURIDAD JURIDICA. SUS ALCANCES.-La
garantia de seguridad juridica prevista en el articulo 16 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, no debe
entenderse en el sentido de que la ley ha de sefalar de manera
especial y precisa un procedimiento para regular cada una de las
relaciones que se entablen entre las autoridades y los particulares,
sino que debe contener los elementos minimos para hacer valer el
derecho del gobernado y para que, sobre este aspecto, la autoridad
no incurra en arbitrariedades, lo que explica que existen tramites o
relaciones que por su simplicidad o sencillez, no requieren de que la
ley pormenorice un procedimiento detallado para ejercer el derecho
correlativo. Lo anterior corrobora que es innecesario que en todos los
supuestos de la ley se deba detallar minuciosamente el procedimiento,
cuando éste se encuentra definido de manera sencilla para evidenciar
la forma en que debe hacerse valer el derecho por el particular, asi
como las facultades y obligaciones que le corresponden a la
autoridad."(37)

En esa perspectiva el principio constitucional de seguridad juridica
tiene por objeto, a nivel normativo, desde un aspecto positivo, que los
gobernados tengan plena certeza del contenido del ordenamiento
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juridico existente, a grado tal que puedan conocer los alcances y
consecuencias de las hipotesis normativas que el legislador ha
contemplado, asi como también el ambito de competencia y de
actuacion de las instituciones y autoridades del poder publico, para
gue con ello, desde un ambito negativo, estén en aptitud de evitar
actuaciones arbitrarias por parte de las autoridades y, en caso de que
ello suceda, poder acceder a los remedios juridicos o medios de
defensa conducentes.

Conforme a ello, la seguridad juridica se erige como uno de los ejes
rectores que regulan la interaccion entre el Estado y los gobernados,
debido a que, en tanto los dispositivos legales se revistan de certeza,
posibilitaran a los particulares conocer las facultades y aptitudes que
se le permitieron a la autoridad, ello con la finalidad de evitar la
actualizacion de conductas arbitrarias o desproporcionadas y
excesivas y, en el supuesto de suscitarse, los ciudadanos tengan la
certeza de hacer valer sus derechos.

Derivado de lo anterior, es posible advertir gue una manifestacion del
principio de seguridad juridica lo constituye la confianza legitima,
debido a que se vincula directamente con la relacion suscitada entre
la autoridad y el gobernado, es decir, entre los intereses publicos y los

particulares.

En ese orden de ideas, la confianza legitima constituye una
manifestacion del principio de seguridad juridica, en su faceta de
interdiccion o prohibicion de la arbitrariedad o del exceso, en virtud de

la cual, en el caso de que la actuacién de los poderes publicos haya
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creado en una persona interesada confianza en la estabilidad de sus
actos, éstos no pueden modificarse de forma imprevisible e

intempestiva, salvo el supuesto en que asi lo exija el interés publico.

Ahora, la confianza legitima, como manifestacién del principio de
seguridad juridica y atendiendo a las caracteristicas de todo Estado
democrético, adquiere diversos matices dependiendo de si se

pretende invocar frente a actos administrativos o a actos legislativos.

En efecto, como se menciond anteriormente, el principio de confianza
legitima tuvo sus origenes en la existencia de actos de la
administraciéon en los que habia concedido determinados derechos o,
en su caso, habia tolerado conductas no reguladas expresamente
durante un periodo prolongado o, en otros supuestos, habia incurrido
en un silencio administrativo -respecto de tales conductas- por tiempo
indefinido ante peticiones de los particulares y, posteriormente, de
forma intempestiva y sin normas juridicas que sirvieran de fundamento
para ello, la administracion cambié de parecer y modificé el acto
anteriormente emitido y prohibio6 la conducta que no tenia regulacion y
gue habia sido tolerada.

En virtud de ello, respecto de los actos de la administracion, el
denominado principio de confianza legitima se invoco con el fin de
tutelar meras expectativas de derecho, pues aun cuando no existiera
una norma que regulara determinadas conductas o circunstancias -
derecho objetivo- la autoridad administrativa ya habia emitido
previamente un acto administrativo en el que reconocia a un particular

la posibilidad de gozar de una prerrogativa o de realizar una conducta
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0, en su caso, la habia tolerado o mantenido un silencio -respecto de
una peticién relacionada con ella- durante un tiempo prolongado,

generando con ello la confianza en que la situacion se mantendria.

Por tanto, tratdndose de actos de la administracion, la confianza
legitima debe entenderse como la tutela a las expectativas
razonablemente creadas, en favor del gobernado, a partir de las
acciones y omisiones del Estado, las cuales hayan generado en el
particular la estabilidad de cierta decision de la autoridad, a partir del
cual haya ajustado su conducta, pero que con motivo de un cambio

subito e imprevisible, se vea quebrantada esa expectativa.

En otras palabras, la confianza legitima protege la situacién de los
interesados cuando hayan actuado -con base en la esperanza o
expectativa que la propia autoridad administrativa le indujo- en la
estabilidad de que su actividad puede mantenerse legalmente, por
haber sido consentida de manera persistente en el tiempo.

En ese sentido, puede afirmarse que la confianza legitima encuentra
intima relacibn con un diverso principio aplicable a los actos
administrativos, que es el de irrevocabilidad unilateral de las
resoluciones favorables, el cual halla su confirmacién legislativa en los
articulos 2o0., ultimo parrafo; 13, fraccion Ill, ambos de la Ley Federal
de Procedimiento Contencioso Administrativo, asi como el en diverso
36 del Codigo Fiscal de la Federacién, de los cuales se advierte que
cuando administracion publica federal -incluidas las autoridades

fiscales- pretenda la modificacion o nulidad de una resolucion

58



favorable a un particular, deberan promover juicio contencioso ante el

Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.

Aunado a lo anterior, es imperativo sefialar que la confianza legitima,
es un mecanismo por medio del cual se protege una legitima, fundada
y objetiva expectativa creada por la autoridad administrativa mediante
sus actos; sin embargo, un elemento indispensable que debe tomarse
en consideraciéon al momento de estudiarse si se ha transgredido o no
ese principio, es la ponderaciéon que al respecto se efectie entre los
intereses publicos o colectivos frente a los intereses particulares, pues
-como se sefial6 con anterioridad- el acto de autoridad podra

modificarse ante una imperante necesidad del interés publico.

Sin embargo, tratdndose de actos legislativos, el principio de confianza
legitima debe invocarse bajo la perspectiva de irretroactividad de
normas, lo cual en nuestro orden juridico se encuentra consagrado en
el articulo 14 de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos

Mexicanos.

Lo anterior se estima asi, porque el pretender tutelar meras
expectativas de derecho contra los actos legislativos -sobre todo en el
caso de las normas de cardcter tributario- equivaldria a la petrificacion
o0 congelacién del derecho, a su inmovilizacion total o parcial y el
consecuente cierre definitivo a los cambios sociales, politicos o
econoémicos, lo cual seria contrario al Estado de derecho democrético
y a la facultad que, en éste, tiene el legislador de ajustar la norma a
las cambiantes necesidades de la sociedad y de la realidad.

59



Sobre el particular esta Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha
establecido que del texto constitucional se desprende que el objetivo
primordial del sistema tributario es el de sufragar los gastos publicos
de la Federacion, los Estados y Municipios, siempre y cuando los
gobernados tributen de manera proporcional y equitativa; dicha
premisa se advierte del contenido del articulo 31, fraccion IV, de la
Constitucion Federal.

Ahora, la Ley Fundamental delega la facultad de establecer el sistema
tributario del pais al Congreso de la Unién, al que debe reconocérsele
una amplia y legitima libertad de configuracion por cuanto se refiere al
disefio, creacion, modificacion y supresion de las contribuciones, lo
gue se configura como la potestad que en exclusiva se le ha conferido
al Poder Legislativo para decidir y definir el modelo y las politicas
tributarias que en cada momento histérico cumplan con sus propdsitos

de la mejor manera.

Asi, como se ha delimitado a lo largo de esta sentencia, esa libertad
configurativa que detenta el Poder Legislativo no es omnimoda, ni
muchos menos ilimitada, debido a que se encuentra supeditada a no
vulnerar los derechos humanos reconocidos en la Constitucion
General de la Republica y los reconocidos en los tratados
internacionales de los que el Estado Mexicano sea Parte.

En ese orden de ideas, el disefio tributario, a nivel de leyes, pertenece
al ambito de las facultades del Congreso de la Unién vy, por ende,
conlleva un margen amplio de configuracién politico, de modo tal que

el hecho de que en un momento determinado se decida la eliminacién
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o la incorporacion de nuevos regimenes fiscales al disefio tributario,
no implica per se, la inconstitucionalidad de la ley de que se trate,
siempre que ésta no contravenga los dispositivos constitucionales que

tutelan derechos humanos.(38)

Esa libertad de configuracién en materia del disefio impositivo, permite
al legislador modificar, conforme a la politica fiscal aplicable en su
momento, realizar alteraciones a las leyes que contemplen los tributos
que permitirdn sufragar los gastos publicos del Estado; de modo tal
gue no existe en la Constitucion el derecho tutelado a que el sistema
tributario permanezca inmodificable y estético, sino por el contrario
resulta indispensable para el poder publico adaptar la normatividad
fiscal al contexto econdmico, tanto nacional e internacional, asi como

a las necesidades publicas.

Consecuentemente, debe contemplarse que atento al principio de
generalidad, que se desprende del articulo 31, fraccion IV, de la
Constitucion Federal, todos los gobernados tienen la obligacion de
contribuir a los gastos del Estado, en una manera proporcional y
equitativa, sin que pueda estimarse que existe el derecho de tributar

de una manera especifica e indefinida.

En esa medida, la decision del legislador de aumentar las
contribuciones establecidas, eliminar determinados regimenes
fiscales o modificar los elementos esenciales de un tributo hacia el
futuro, no implica por si mismo, que se afecten situaciones anteriores
0 que se transgredan derechos adquiridos por los contribuyentes,

puesto que los gobernados no incluyen a su esfera juridica la
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posibilidad de contribuir, por y para siempre, en un modo o forma

inmutable.

Por el contrario, si se toma en cuenta que el Congreso de la Unidn, en
ejercicio de la potestad tributaria que la Constitucion Federal le
confirié, anualmente determina las contribuciones del afio fiscal
correspondiente y, cuando las incrementa hacia el futuro, es patente
la no afectacién a situaciones acaecidas con anterioridad, por lo que
los particulares no pueden esgrimir la violacién a la citada garantia,
debido a que no tienen un derecho adquirido a pagar siempre sobre
una misma base gravable o tasa, en la medida en que contribuir al
gasto publico es una obligacion de los gobernados y no un bien que
ingrese al patrimonio del contribuyente.

Robustece a lo anterior, la jurisprudencia plenaria P./ 105/99, que es
del tenor siguiente:

"CONTRIBUCIONES. LAS LEYES QUE LAS INCREMENTAN NO
VIOLAN LA GARANTIA DE IRRETROACTIVIDAD.-Esta garantia,
consagrada en el articulo 14 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, consiste en que una ley no puede contener
disposiciones que regulen hechos acaecidos con anterioridad a su
vigencia o afectar derechos adquiridos; el Congreso de la Unidén, en
ejercicio de la potestad tributaria que la propia Constitucion le confiere,
anualmente determina las contribuciones del afio fiscal
correspondiente, y cuando las incrementa hacia el futuro, es claro que
no afecta situaciones anteriores y los particulares no pueden alegar

violacion a dicha garantia, porque no tienen el derecho adquirido para
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pagar siempre sobre una misma base o tasa, ya que contribuir al gasto
publico es una obligacion de los mexicanos consagrada en el articulo
31, fraccion 1V, constitucional, y no un bien que ingrese al patrimonio

del contribuyente."

De esa manera, este Alto Tribunal ha sostenido el criterio que la teoria
de los derechos adquiridos no aplica en materia tributaria, a nivel de
leyes, considerar lo contrario equivaldria desconocer la realidad

econdmica, financiera y social que envuelve al pais.(39)

Ademas, las normas tributarias adquieren una especial y relevante
importancia debido a su influencia en el interés de la colectividad, en
tanto funciona como uno de los mecanismos con los que cuenta el
Estado para proveer lo necesario para el desarrollo econémico, justo
y adecuado de la poblacion e, incluso, constituye uno de los
principales instrumentos de la politica econdmica interna y externa de
la nacion, ante lo cual puede estimarse que prevalece por encima de

los interese particulares.

En esas condiciones, los gobernados no pueden considerar de
manera fundada y razonable la existencia de una expectativa o
esperanza en que determinado sistema de tributacién o régimen fiscal
continuara o se mantendra indefinidamente, o en su caso, que la tasa
o tarifa de una contribucion permanecera sin cambios, puesto que la
delimitacion del conjunto de normas fiscales constituye una facultad
del legislador, quien en observancia a la politica tributaria aplicable en
su momento, definird el modelo de contribuciones que regira en un

periodo cierto.
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Es decir, los particulares no pueden fijar como una expectativa a que
las leyes fiscales continuardn su vigencia hacia el futuro de manera
indefinida, por el contrario, deben estar siempre a la observancia de
las modificaciones y reformas que el legislador determine conducentes

y oportunas para alcanzar los objetivos que se han establecido.

Los contribuyentes no pueden suponer que existe una limitacion para
el legislador en cuanto a la petrificacién o mantenimiento inmodificable
del sistema juridico en el ambito tributario, estimar esa premisa seria
ir en contra de la libertad de configuracion del Poder Legislativo
respecto del disefio impositivo, quien puede y esta facultado para
alterar las leyes tributarias en la medida en que considere necesario
para alcanzar las metas que en materia de politica fiscal se han
propuesto, siempre que se apegue al respeto de los derechos

humanos.

Por tanto, el principio de confianza legitima no tiene el alcance de
oponer al legislador -en especial en materia tributaria- meras
expectativas de derecho, debido a la imposibilidad del contribuyente
de contar con la esperanza en que una tasa, tarifa e, incluso, un

régimen de tributacion permanecera inmodificable hacia el futuro.

Ademas, la modificacion de las normas tributarias tiene, por regla
general, un fin de interés publico que es preponderante al interés
particular de cada contribuyente, pues con base en el principio de
generalidad tributaria se tutela el interés del Estado en la percepcién
de ingresos, que es un interés publico encaminado a atender

necesidades sociales relevantes con amplio respaldo o tutela
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constitucional, asi como la necesidad de basar la contribucion de los
ciudadanos al sostenimiento de los gastos publicos en criterios de
solidaridad.

Consecuentemente, resulta infundado el motivo de disenso abordado
en este apartado, pues el principio de confianza legitima no tiene el
alcance de oponer meras expectativas de derecho frente a la amplia
facultad de configuracién del legislador -en especial en materia
tributaria- para cuestionar la regularidad constitucional de actos
legislativos en los que se determina la modificacion o supresion de

regulaciones en materia de contribuciones.

En mérito de lo anterior, ante lo infundado e inoperante de los

conceptos de violacién, lo conducente es negar el amparo solicitado.

SEPTIMO.-Revision adhesiva. Por las consideraciones que anteceden
resulta procedente declarar infundados los agravios que se expresan
en la revision adhesiva interpuesta por las quejosas, cuya intencion

era que se convalidara la decision del Juez de Distrito.
Por lo antes expuesto y fundado, se resuelve:

PRIMERO.-En la materia de la revisibn, se revoca la sentencia

recurrida.

SEGUNDO.-La Justicia de la Unidbn no ampara ni protege a las
guejosas, contra los articulos 74 y 75 de la Ley del Impuesto sobre la
Renta, publicada en el Diario Oficial de la Federacién el once de
diciembre de dos mil trece.

65



TERCERO.-En la materia de la revision, es infundada la revisién
adhesiva interpuesta por las quejosas.

Notifiquese; con testimonio de esta resolucion, devuélvanse los autos
al Juzgado de Distrito de origen y, en su oportunidad, archivese este

asunto como concluido.

Asi lo resolvié la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion por unanimidad de cinco votos de los Ministros Eduardo
Medina Mora |., Javier Laynez Potisek, José Fernando Franco
Gonzélez Salas (ponente), Margarita Beatriz Luna Ramos y presidente
Alberto Pérez Dayéan. El Ministro Alberto Pérez Dayan, formularé voto
concurrente. La Ministra Margarita Beatriz Luna Ramos, emitio su voto

en contra de consideraciones.

[..]

34.
http://www.tribunalconstitucional.es/es/jurisprudencia/Paginas/Senten
cia.aspx?cod=21448

35. Inclusive esta postura fue reiterada en la sentencia42/2016, de 3
de marzo de 2016 (BOE num. 85, de 8 de abril de 2016), emitida por
el Pleno del Tribunal Constitucional de Espafa.

http://www.tribunalconstitucional.es/es/jurisprudencia/Paginas/Senten
cia.aspx?cod=21491

36. Tesis aislada; Instancia: Segunda Sala, Fuente: Apéndice
(actualizacién 2002), Tomo |, Jur. Acciones de Inconstitucionalidad y
C.C, pagina 321.
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http://www.tribunalconstitucional.es/es/jurisprudencia/Paginas/Senten
http://www.tribunalconstitucional.es/es/jurisprudencia/Paginas/Senten

37. Jurisprudencia; Instancia: Segunda Sala, Fuente. Semanario
Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XXIV,
octubre de 2006, pagina 351.

38. Sustenta lo anterior la jurisprudencia l1a./J. 159/2007, de rubro y
texto siguientes: "SISTEMA TRIBUTARIO. SU DISENO SE
ENCUENTRA DENTRO DEL AMBITO DE LIBRE CONFIGURACION
LEGISLATIVA, RESPETANDO LAS EXIGENCIAS
CONSTITUCIONALES.-El texto constitucional establece que el
objetivo del sistema tributario es cubrir los gastos publicos de la
Federacion, del Distrito Federal y de los Estados y Municipios, dentro
de un marco legal que sea proporcional y equitativo, por ello se afirma
gue dicho sistema se integra por diversas normas, a través de las
cuales se cumple con el mencionado objetivo asignado
constitucionalmente. Ahora bien, la creacién del citado sistema, por
disposicion de la Constitucion Federal, estd a cargo del Poder
Legislativo de la Unién, al que debe reconocérsele un aspecto legitimo
para definir el modelo y las politicas tributarias que en cada momento
histérico cumplan con sus propésitos de la mejor manera, sin pasar
por alto que existen ciertos limites que no pueden rebasarse sin
violentar los principios constitucionales, la vigencia del principio
democrético y la reserva de ley en materia impositiva. En tal virtud,
debe senalarse que el disefio del sistema tributario, a nivel de leyes,
pertenece al ambito de facultades legislativas y que, como tal, lleva
aparejado un margen de configuracion politica -amplio, mas no
ilimitado-, reconocido a los representantes de los ciudadanos para
establecer el régimen legal del tributo, por lo que el hecho de que en
un determinado momento los supuestos a los que recurra el legislador
para fundamentar las hipotesis normativas no sean aquellos
vinculados con anterioridad a las hipétesis contempladas legalmente,
no resulta inconstitucional, siempre y cuando con ello no se vulneren
otros principios constitucionales." (Instancia: Primera Sala, Fuente:
Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo XXVI,
diciembre de 2007, pagina 111.)
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39. Apoya a lo anterior la tesis «1a. CXXVIII/2010x» siguiente: "RENTA.
EL ANTEPENULTIMO PARRAFO DEL ARTICULO 216 DE LA LEY
DEL IMPUESTO RELATIVO, NO VIOLA EL PRINCIPIO DE
IRRETROACTIVIDAD DE LA LEY.-El citado principio contenido en el
primer pérrafo del articulo 14 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, tutela la irretroactividad de los efectos de una ley,
entendida en el sentido de que ésta no puede establecer normas
retroactivas, ni aplicarse a situaciones juridicas acaecidas con
anterioridad a su vigencia, o bien, afectar derechos adquiridos. Sin
embargo, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha sostenido que
la teoria de los derechos adquiridos es inaplicable en materia
tributaria. En ese tenor, el antepenultimo pérrafo del articulo 216 de la
Ley del Impuesto sobre la Renta, al establecer una prelacién en la
forma en que los contribuyentes deben aplicar los métodos para
determinar sus ingresos acumulables y las deducciones autorizadas,
considerando para esas operaciones los precios y los montos de las
contraprestaciones que hubiesen utilizado con o entre partes
independientes en operaciones comparables, no transgrede el citado
principio constitucional. Lo anterior es asi, ya que es a partir de la fecha
de su vigencia cuando el contribuyente debe aplicar, en primer
término, el método del precio comparable no controlado y, sélo cuando
constate que éste no sea el apropiado, puede utilizar cualquier otro
método previsto en el indicado precepto legal, para determinar si las
operaciones realizadas entre las partes relacionadas se hicieron o no
a precios de mercado, pues no puede sostenerse que se hubiese
adquirido indefinidamente el derecho a utilizar, sin limitacion alguna
cualquiera de los métodos que prevé el referido articulo 216, ya que
como se sefialg, tratdndose de la materia tributaria no es valido
sostener que los contribuyentes hubiesen adquirido el derecho para
determinar los precios de transferencia de la misma forma y en los
mismos términos en los que lo hacian conforme a la legislacion
anterior." (tesis aislada, Instancia: Primera Sala, Fuente: Semanario
Judicial y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XXXII, diciembre de 2010,
pagina 170)”
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IV. El principio de confianza legitima.

4.1. Antecedentes.

La Doctrina es coincidente, en su mayoria, en que el principio de
confianza legitima o de proteccion de la confianza legitima
(vertrauensschutz) encuentra su origen en el Derecho aleman, el cual
se ha construido a través de la labor jurisprudencial de los Tribunales,
tanto de ese pais, como por el Tribunal de Justicia de la Unién
Europea.

Posteriormente este principio se ha incorporado paulatinamente al
orden juridico de los paises miembros de la Uni6n Europea, hasta que
a la fecha se conceptualiza como un “principio general del Derecho”
reconocido —incluso con rango constitucional- por diversos sistemas

juridicos europeos, como es el caso de Espafia.

Asi lo refiere Diaz Rubio cuando sefiala que “de todos los principios,
guizas uno de los menos estudiados es el principio de confianza
legitima, un principio general del Derecho de la Unién Europea de
elaboracién jurisprudencial por el Tribunal de Justicia. Para ello, el
Tribunal de Justicia se ha inspirado en el principio de confianza

legitima del ordenamiento juridico aleman.”®

Para comenzar a entender en qué consiste el principio de confianza

legitima, resulta fundamental remitirse al caso en el que, por primera

% Diaz Rubio, Patricia. El principio de confianza legitima en materia tributaria. Tirant
lo Blanch. Espafia: 2014. p. 32.
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vez, un tribunal aleman reconoci6 judicialmente tal principio, que es el

denominado “caso de la viuda de Berlin.”
El asunto en cuestidn consistid, en términos generales, en lo siguiente:

“A una viuda de avanzada edad la Consejeria del Interior de
Berlin le habia reconocido un derecho a recibir una especifica
pensiodn si es que se trasladaba desde la Republica Democrética
de Alemania a Berlin occidental. Sobre la base de este
reconocimiento, la viuda hizo efectivo el traslado, gastando
fuerzas y dinero para realizar esta mudanza. Luego de algun
tiempo, la Administraciébn se percatdé que la viuda no tenia
derecho a tal pension pues no cumplia los requisitos legales para
ser beneficiaria. De acuerdo con esto, le exigio la devolucion de
las sumas pagadas ordenandose también no seguir pagando la
referida pension. El tribunal administrativo superior decidié en
1956 que en el caso referido no procedia la devolucion de las
cantidades ya pagadas ni tampoco la revocacion del acto que
asigno la pension. La Administracion no sélo no podia recuperar
lo que habia concedido de manera ilegal, sino que debia seguir
pagando la asignacion. Debia asi protegerse la confianza
legitima de la viuda de Berlin.” 10

La problemética que plante6 en su momento el “caso de la viuda de

Berlin” consisti6 en que el Tribunal tuvo que hacer un ejercicio de

10 |etelier Wartenberg, Raudl. Contra la confianza legitima como limite a la
invalidacion de actos administrativos. Revista Chilena de Derecho. Pontificia
Universidad Catdlica de Chile. 2014. Vol. 41. 2. p. 612.
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ponderacion entre dos intereses en conflicto: el de la Administracion,
basado en la teoria de revocacién de los actos administrativos, bajo la
cual no es plausible en un Estado de Derecho, que subsistan actos
administrativos viciados de ilegalidad, y en contraposicién, el de la
proteccién al interés particular de la beneficiaria (viuda) del acto
administrativo ilegal (pensién), que habia tomado una decision de vida
—al haberse mudado de residencia del régimen socialista al lado
capitalista de Alemania- precisamente con base en la confianza en que

la Administracion le otorgaria y respetaria la pensién respectiva.

Aungue pareciera que en este caso fue claro que se privilegio el interés
particular de la viuda por sobre el interés general en revocar un acto
administrativo ilegal (e incluso podria decirse que sobre aquel interés
colectivo del correcto destino de los recursos publicos), lo cierto es que
el argumento que desarroll6 el Tribunal aleman para construir el
principio de confianza legitima, en mi opinion, también tiene un alto
grado de proteccién al interés general, esto es: evitar el ejercicio
arbitrario de la autoridad, cuando con su actuar ha generado una
confianza en los gobernados en la estabilidad y continuidad de sus
actos.

La decision del Tribunal aleman de que la viuda no sélo no debia
devolver los pagos recibidos, sino que también continuaria disfrutando
del pago de su pension, aun cuando ésta no fue otorgada conforme a
la ley, se sostuvo en la postura de que era necesario proteger la
confianza legitimamente generada, que la autoridad habia creado en
la persona, con motivo de que fue la propia autoridad quien creo
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certidumbre sobre las consecuencias de una decision de vida de la
persona, por lo que no era razonable que ahora la autoridad revocara
su propia determinacion, pues ello ocasionaria graves perjuicios a la

persona.

Entonces el principio de proteccion a la confianza legitima o de
confianza  legitima, inicialmente se fue construyendo
jurisprudencialmente en Alemania y en su ordenamiento juridico se
reconoce como un principio general de derecho que deriva del

principio de seguridad juridica.

Inspirado por el Derecho Aleman, a través de la labor jurisprudencial
del Tribunal de Justicia, se ha ido incorporando tal principio en el
ordenamiento juridico de la Unién Europea, de manera que se ha
calificado como: “a)... un principio general del Derecho que forma
parte del ordenamiento juridico de la Unién Europea, b) como una de
las reglas superiores del ordenamiento juridico de la Union Europea,

0 ¢) como un principio fundamental de la Comunidad."!
4.2. Concepto de confianza legitima.

La doctrina alemana ha definido el principio de confianza legitima
como “aquel principio general del Derecho en virtud del cual algunas
expectativas, derivadas de las situaciones de confianza creadas por la
conducta o el comportamiento de los poderes publicos, producen
efectos juridicos cuando la confianza cuya proteccion se demanda

11 Diaz Rubio, P. Op. Cit. p. 55.

72



prevalece sobre el interés publico en la modificacion de la conducta o
del comportamiento de los poderes publicos."?

Para Diaz Rubio, el concepto de proteccidon de la confianza legitima
gue deriva de la labor jurisprudencial que ha realizado el Tribunal de
Justicia de la Unidn Europea, consiste en “aquel principio general del
Derecho de la Unién Europea en virtud del cual [...] las instituciones y
organismos de la Union Europea o0 los Estados miembros en
aplicacion del Derecho de la Unién, que han infundido a una persona
interesada confianza en la estabilidad de su actuacién, no pueden
adoptar una modificacion de dicha actuacion si es imprevisible para la
persona interesada, excepto en el caso de que el interés publico exija

tal modificacion.”3

Por su parte, el principio de confianza legitima también se ha ido
construyendo jurisprudencialmente en el ordenamiento juridico
espafiol hasta su incorporacién en la legislacién. Al respecto, el
Consejo de Estado espaifol lo ha definido como “un principio de
caracter general vinculado a los principios de seguridad juridica, buena
fe, interdiccion de la arbitrariedad y otros con los que suele combinarse
y [que], por supuesto, no requiere la preexistencia de derechos

subjetivos, que tienen otras vias de proteccion.”*

12 [dem. p. 103.

13 [dem. p. 104.

¥ Viana Cleves, Maria José. El principio de confianza legitima en el Derecho
Administrativo colombiano. Universidad Externado de Colombia. Colombia: 2007.
p. 163.
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Incluso este principio se ha reconocido en algunos paises
latinoamericanos como en el caso de Chile, Colombia, Argentina y
Venezuela.

Con respecto al principio de confianza legitima en Chile, Bermudez
Soto refiere que “la proteccion de la confianza, en un sentido juridico,
significa, por tanto, una garantia en el &mbito publico, consistente en
la defensa de los derechos del ciudadano frente al Estado y en la
adecuada retribucion a sus esperanzas en la actuacién acertada de
éste. De esta forma su &mbito de actuacion se extiende tanto al campo
de la Administracion como de la legislacion, como, por ultimo, de la

jurisprudencia.”®

En ese sentido, las definiciones antes citadas sobre lo que debe
entenderse por el principio de confianza legitima o de proteccién a la
confianza legitima, permiten advertir los siguientes elementos

comunes y que son:

i. El principio protege las expectativas o esperanzas de los
particulares legitimamente creadas por la conducta o el

comportamiento de los poderes publicos.

ii. Se parte de la base de que existe cierta confianza del
gobernado sobre la estabilidad y continuidad de los actos y

15 Bermudez Soto, Jorge. El principio de confianza legitima en la actuacién de la
administracion como limite a la potestad invalidatoria. Revista de Derecho
(Valdivia). [En linea]. Diciembre 2005. Vol. XVIII. 2. pp. 83-105. Disponible en:
http://mingaonline.uach.cl/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0718-
09502005000200004&Ing=es&nrm=iso>. [Consultado el 09 de agosto de 2017].
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decisiones del poder publico, por lo tanto, éstos no pueden

modificarse o revocarse en forma intempestiva.

iii. Entra en conflicto el interés publico de modificar o revocar un
acto del poder publico y por otra parte, el interés individual de
mantener dicho acto, de manera que por regla general deba

prevalecer el interés individual por sobre el colectivo.

Al respecto, es importante destacar en este punto, que la doctrina
coincide en que la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién
Europea es consistente en que el principio de proteccion de la
confianza legitima se extiende a la proteccion de las expectativas de
derecho, distinguiéndolos de aquellos derechos que ya se

incorporaron al patrimonio del particular.

Asi lo refiere Sanz Rubiales, cuando sefiala que “la proteccién de la
confianza va mas alla de aquellos -derechos adquiridos-
(incluyéndolos en su tutela), en cuanto a que protege las meras
‘expectativas juridicas' de los particulares en la estabilidad de una
determinada normativa, tal y como lo reconocié, en su momento, el

Tribunal de Luxemburgo.™®

En el mismo sentido, Diaz Rubio sostiene que es importante distinguir
entre el principio proteccién de los derechos adquiridos y el diverso de
confianza legitima, conforme al ordenamiento juridico Espafiol, ya que

si bien ambos comparten el caracter subjetivo del principio de

16 Sanz Rubiales, Ifigo. Confianza legitima y Poder Legislativo. Revista de Derecho.
Universidad de Piura. 2001. 2. p. 106.
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seguridad juridica, lo cierto es que la diferencia entre uno y otro, radica
en que “el principio de los derechos adquiridos protege aquellos
derechos que han entrado a formar parte del patrimonio de quien los
ha adquirido por haberse cumplido los requisitos recogidos en una
norma, siempre y cuando la persona interesada haya actuado de
buena fe. En cambio, el principio de la proteccion a la confianza
legitima tutela las expectativas legitimas en la estabilidad de una
situacion juridica, es decir, protege aquellas situaciones juridicas en
las que todavia no se ha adquirido un derecho, aunque si bien es cierto
gue la persona interesada también debe actuar de buena fe.”*’

4.3. Requisitos de aplicacion del principio de confianza legitima.

Para Diaz Rubio!®, el uso jurisprudencial del principio de confianza
legitima en el ordenamiento juridico aleman —que es donde surge este

principio- ha definido tres requisitos para que pueda aplicarse:

i. La existencia de un acto o comportamiento de los poderes
publicos que es conocido por la persona interesada, y que

genera una situacién de confianza en ella.

ii. Un cambio en la linea de conducta de los poderes publicos
imprevisible para la persona interesada.

iii. Que en la ponderacion del interés de la persona que

reclama la proteccion de su confianza, en contraposicion

7 Diaz Rubio, P. Op. Cit. pp. 107-108
18 [dem. pp. 83-103.
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con el interés publico en la modificacion del acto o
comportamiento, deba prevalecer la confianza de la

persona interesada sobre el interés publico.
i. Existencia de un acto o comportamiento del poder publico.

En primer término, la doctrina sefiala que para la aplicacién del
principio de confianza legitima se requiere de un acto o
comportamiento del Estado —ya sea un acto administrativo, un
ordenamiento juridico o incluso, una determinacién judicial- que
genere un estado de confianza en el particular respecto a la
regularidad o continuidad de esos actos o decisiones.

Este acto o comportamiento del poder publico debe inequivocamente
crear un estado de certeza en el particular, en el sentido de la
regularidad y la estabilidad del acto o comportamiento, de manera que
“no es suficiente que la Administracion Publica realice insinuaciones o
promesas, sino que ofrezca seguridades especificas respecto de la
regularidad de la conducta que se quiere consolidar.™®

Se reconoce también, que esta conducta del Estado que crea la
confianza en el particular, puede ser por accién (en el caso de que
exista un acto concreto del poder publico) o por omisién (en el
supuesto de que el Estado permita o tolere una conducta del particular,

19 Lorenzo de Membiela, Juan B. El principio de confianza legitima como criterio
ponderativo de la actividad discrecional de la administracion publica. Revista de
Administracién Publica. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales. 2006. No.
171. Septiembre. p. 261.
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o bien, que se abstenga por un periodo prolongado de tiempo en
actuar para regular la conducta del particular).

En el &mbito del derecho administrativo, para poder invocar el principio
de confianza legitima, como requisito de configuracion, se ha utilizado
la expresion “la palabra dada” con la que se identifica “la existencia de
un comportamiento de la Administracion Publica que se desarrolla
dentro del marco del ordenamiento juridico y en el ejercicio de las
competencias que la han sido conferidas por la Constitucién y la
Ley."20

Como parte de este elemento, el acto, comportamiento o conducta del
poder publico debe ser conocido por la persona interesada, pues se
considera necesario para crear una condiciébn de confianza en el
particular y que ademas, tanto el particular como los miembros del
poder publico, actien de buena fe.

Con respecto al principio de buena fe, este se encuentra
estrechamente relacionado con el principio de confianza legitima, e
incluso algunos autores sostienen que es la base sobre el cual
descansa este Ultimo; en los apartados subsecuentes analizaré este

principio.

20 viana Cleves, M. Op. Cit. p. 175.
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ii. Un cambio en la linea de conducta de los poderes publicos

imprevisible.

Este elemento significa la existencia de un previo comportamiento del
poder publico y la posterior modificacion o alteracion de dicho
comportamiento, de manera que se modifigue el status quo
previamente creado. El mejor ejemplo de este elemento, lo aporta el
Derecho Administrativo, cuando se propone la revocacion o
modificacién de un acto administrativo previo, favorable al particular,
por parte de la administracion publica, el cual se exige sea mediante

un procedimiento especial o incluso, a través de un juicio (lesividad).

El concepto de imprevisibilidad, desde el punto de vista del gobernado,
puede llegar a ser muy subjetivo ¢COmo determinar si el particular
puede o no prever la modificacién o revocaciéon de un acto o el cambio

en el comportamiento estatal futuro que vulnera su confianza legitima?

Algunos autores abordan este tema poniendo énfasis en la posicion
del particular, esto es, que el cambio del acto o comportamiento del
poder publico debe ser “imprevisible para la persona interesada, a la
gue se le exige la diligencia, en términos de Derecho privado, de un
buen padre de familia.”*!

Esta diligencia puede ser entendida como aquella que proporciona a
la persona el “rol y las caracteristicas propias del particular afectado

[...] En caso de alegar la existencia de un error comun creador de

2! Diaz Rubio, P. Op. Cit. p. 85.
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derecho, debera probar también que dicho error era generalizado v,

ademas invencible."??

Parece que en todo caso, lo que se busca con este concepto, desde
la perspectiva de la persona que reclama la confianza legitima, mas
gue exigir diligencia en su actuar, es que no incurra en conductas

negligentes o que no alegue su propio error en su favor.

Un ejemplo de lo anterior, es que la ley alemana de procedimiento
administrativo dispone que no se puede invocar la proteccion de la
confianza legitima cuando el particular “conocia del caracter irregular
del acto administrativo o, si no teniendo conocimiento del mismo,

habia incurrido en una falta o negligencia grave.”?®

Sin embargo, otros autores abordan este aspecto, enfatizdndolo desde
la posicién del actuar del poder estatal, es decir, que lo que se
pretende es evitar que exista un cambio intempestivo o subito del

comportamiento del poder publico.

Para Garcia de Enterria, lo anterior implica “el mantenimiento de
situaciones legales anteriores, o al menos, un cambio pausado y no

abrupto, con un régimen transitorio adecuado.”*

Traducido como un mandato positivo, lo que se busca es que la
actuacion estatal posibilite al gobernado conocer previamente el

cambio de actuar que le permita prepararse ante las posibles

22 Viana Cleves, M. Op. Cit. p. 191.
23 BermUdez Soto, J. Op. Cit. pp. 83-105.
24 Citado por Sanz Rubiales, I. Op. Cit. p. 102.
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consecuencias de tal cambio, lo que deriva de la “necesidad de que
no se produzcan cambios bruscos sin una actuacién previa de la
Administracion Publica que anuncie y justifigue esa modificacion
inesperada. Y que esa actuacion frustre las expectativas de los

ciudadanos.”®

Es este elemento, que incluso da pauta para iniciar la construccion del
principio de confianza legitima en el Derecho Europeo, pues
inicialmente los Tribunales Europeos utilizaban este principio para
proteger la “buena fe de un administrado ante un cambio normativo
perfectamente legal que le perjudicaba y respecto del cual no habia
tenido posibilidad de prepararse.”?®

En mi opinién, los dos aspectos —tanto desde la perspectiva del
particular como del actuar del poder publico- son igualmente
importantes para la configuracién del principio de confianza legitima, y
tal vez pueden visualizarse como un mismo elemento, desde la
perspectiva de una regla de hacer (0 no hacer) y su supuesto de

excepcion.

Esto es, la regla es que el Estado debe dar oportunidad de que el
cambio de su comportamiento o la revocacién de sus actos, sea
conocido previamente por el destinatario, evitando asi actuaciones

imprevistas, salvo que el particular haya actuado con negligencia en

25 Lorenzo de Membiela, J. Op. Cit. p. 261.
26 |etelier Wartenberg, R. Op. Cit. p. 613.
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cuanto a la previsibilidad de dicho cambio de comportamiento o

revocacion del acto.
ii. Ponderacion del interés individual versus el interés publico.

Por dltimo, un elemento fundamental para la configuracion del principio
de confianza legitima, es que entre en conflicto el interés particular del
gobernado, en el que se cred legitimamente una expectativa sobre la
estabilidad del actuar del poder publico, y por otro lado, el interés

publico que persigue la modificacién o revocacion de la actuacion.

En este aspecto, para Diaz Rubio, la configuraciéon de la confianza
legitima requiere que en esta ponderacion deba prevalecer el interés
particular por sobre el interés publico concreto de revocar o modificar
el acto estatal, en tanto que la “confianza manifestada por la persona
interesada sera merecedora de proteccién cuando, ponderados en el
caso concreto los conocimientos y circunstancias de quien reclama la
proteccion de su confianza, de una parte, y el interés publico en la
modificacién del acto o comportamiento del poder publico, de otra
parte, prevalezca la confianza de la persona interesada sobre éste.”?’

Sin embargo, para otros autores como Viana Cleves, el ejercicio de
ponderacion del interés publico y el interés particular se efectia como
una consecuencia, mas que como requisito, para la proteccion o no de

la confianza legitima.

27 Diaz Rubio. P. Op. Cit. p. 86.
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Es decir, que para determinar en un caso concreto, la forma de
proteccién del principio de confianza legitima, se debe aplicar un
analisis de proporcionalidad del actuar del poder publico, de manera
gue incluso la confianza legitima debe ceder si “se concluye que la
decisién administrativa es idénea y necesaria para conseguir el fin
legitimo que la administracion persigue y que ademas, es
proporcionada en sentido estricto, por cuanto el grado de satisfaccion
del principio en conflicto es mayor o igual al sacrificio el principio de
confianza legitima, la medida tomada por la administracion sera

conforme a derecho.”?®

Al respecto, Bermidez Soto refiere que la legislaciéon alemana,
especificamente en el &mbito del Derecho Administrativo, -que prevé
expresamente el principio de confianza legitima- también reconoce
gue dicho principio puede ceder en contraposicién con otros principios
o intereses, por lo que la revocacion de un acto de contenido favorable

al particular seré posible:

“...]

e En los casos en que la autoridad competente, atendidas
las circunstancias, no debid haber adoptado el acto,
teniendo en consideracion las circunstancias facticas
gue concurrian a la dictacion del mismo o cuando sin la
revocacion el interés publico estuviere amenazado (e;.

una importante amenaza para el Estado).

28 VViana Cleves, M. Op. Cit. p. 281.
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e En los casos en que la autoridad por la modificacion de
una norma juridica hubiere estado justificado de no
emitir el acto administrativo y el interesado no ha
utilizado aun el acto administrativo o no ha recibido
prestacion alguna, y siempre y cuando sin la revocacion

el interés publico estuviere amenazado.

e Enlos casos en que la revocacion evite o elimine serias

desventajas para la comunidad.”?®

Lo anterior significa que incluso en los sistemas juridicos en los que
se reconoce el principio de confianza legitima, también se prevé que
el interés publico de revocar o modificar el comportamiento estatal,
deba prevalecer por sobre el interés particular, en el caso de que se
busque proteger un interés publico mayor que la simple revocacion del
acto bajo el principio de legalidad.

De cualquier manera, la doctrina es coincidente en que el principio de
confianza legitima lleva implicito un ejercicio de ponderacién entre el
interés publico y el individual, de manera que, atendiendo a las
particularidades del caso concreto, uno debera prevalecer por sobre el
otro.

2% Bermudez Soto, J. Op. Cit. pp. 83-105
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4.4. Principios en los que se fundamenta el principio de confianza
legitima.

A continuacion me referiré brevemente a algunos de los principios
juridicos que la doctrina considera como punto de partida o sustento
del diverso de confianza legitima, lo anterior también atiende a que
algunos de ellos fueron abordados por la jurisprudencia cuyo analisis

nos ocupa.
4.4.1. Principio de seguridad juridica.

El modelo de Estado democratico de Derecho exige que el principio
de seguridad juridica sea reconocido y ampliamente protegido por el
sistema juridico, de manera que al dia de hoy, dicho principio se ha
consolidado como uno de los pilares de los sistemas juridicos

modernos.

En mi opinion el problema no es la complejidad de definir el concepto
de seguridad juridica sino mas bien en delimitar cuédles son sus

alcances.

Con el riesgo de entrar al plano de lo psicoldgico y de lo subjetivo, me
parece que no puede obviarse que el concepto, al menos en su origen,
parte de la idea de seguridad que se provoca en la inteligencia del ser
humano, que puede definirse como “el estado psicoldgico del hombre,
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producido por causas determinantes externas, que le permite prever

el futuro y tomar su posicion frente a él."*°

Trasladado al plano de lo juridico, la seguridad juridica puede
entenderse como “el requerimiento de toda sociedad moderna y libre
para desenvolverse racionalmente dando estabilidad a los agentes
productivos y certeza a los individuos acerca de cudles son sus
derechos y cuéles son sus deberes.”!

Desde un aspecto de Derecho Publico, la seguridad juridica se
concibe como un derecho publico subjetivo que tiene por objeto
“garantizar a cada ciudadano el conocimiento claro y estable de su
situacion juridica y su correspondiente respeto por parte del Estado y
de sus conciudadanos. En virtud de este derecho, el particular podra
exigir al Estado que se le informe adecuada y previamente de
cualquier tipo de modificacion que se pretenda hacer a su situacion
juridica, como quiera que cualquier alteracion que se presente pueda
tener repercusiones en distintos niveles de su esfera personal, politica,

econdémica y social, entre otras.”®?

Si bien en uninicio, el Tribunal Federal aleman comenzé a construir el
principio de confianza legitima en el diverso de buena fe, lo cierto es
gue en las ultimas décadas tanto dicho tribunal como el de la Union

Europea, se han inclinado por considerar que la confianza legitima se

30 Madariaga Gutiérrez, Monica. Seguridad Juridica y Administracion Publica en el
Siglo XXI. Editorial Juridica de Chile. Chile: 1993. p. 25.

31 jdem. p. 26

%2 Viana Cleves. Op. Cit. p. 130.
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sustenta primordialmente en el principio de seguridad juridica, como

una manifestacion del mismo.

Al respecto, el Tribunal de Justicia de la Unién Europea ha sostenido
gue el principio de seguridad juridica “exige que las normas juridicas
sean claras y precisas Yy tiene por finalidad garantizar la previsibilidad
de las situaciones y de las relaciones juridicas que entran dentro del

ambito comunitario.”33

Sin embargo, esta postura plantea la problematica de definir lo
siguiente: si se parte de la base de que la confianza legitima
primordialmente protege expectativas de derecho razonablemente
creadas, y este principio tiene su origen en el diverso de seguridad
juridica, entonces, quiere decir que ¢ el principio de seguridad juridica
protege por extension también a dichas expectativas de derecho?

Al respecto parece que, por un lado, el Derecho Espafiol ha
reconocido que a través de la confianza legitima, se protege también
las expectativas de derecho, siempre que sean legitimas.

El Tribunal Constitucional espafiol ha definido que la seguridad juridica
consiste en la “certeza de la norma o proteccién de confianza de los
ciudadanos que ajustan su conducta econdmica a la legislacion
vigente, frente a cambios normativos que no sean razonablemente

previsibles.”4

33 Diaz Rubio. Op. Cit. pp. 68-609.
34 Diaz Rubio. Op. Cit. p. 77.
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Diaz Rubio sostiene que esta definicion permite considerar que el
principio de confianza legitima protege también a las expectativas,
porque significa que “en el caso de que se lleve a cabo un cambio
imprevisible para el ciudadano en la actuaciéon de los poderes publicos,

éste originara la conculcacién del principio de confianza legitima.”®

Otro sector de la doctrina si bien reconocen que el principio de
confianza legitima tiene conexién con el de seguridad juridica, mas
bien sostiene que su fundamento principal es el principio del Estado
de Derecho (que se concibe también como fundamento del principio
de seguridad juridica), esto es que “el Derecho garantice un minimo
de estabilidad sobre la cual construir un proyecto personal o
profesional, sin que los cambios del ordenamiento supongan
trastornos en las relaciones juridicas ya entabladas y [...] cambios en
las expectativas juridicas creadas."3®

En México, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién se ha
pronunciado en varias tesis -e incluso en parte de la ejecutoria cuyo
analisis nos ocupa- en el sentido de que el principio de seguridad
juridica se encuentra reconocido en los articulos 14 y 16
Constitucionales, y en esencia versa sobre la premisa de “saber a qué
atenerse, respecto del contenido de las leyes y de la propia actuacion

35 |bidem.
36 Lorenzo de Membiela, J. Op. Cit. p. 249.
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de la autoridad, y respecto de los actos legislativos, exige el

establecimiento de normas que otorguen certeza a los gobernados.”®’

Concretamente con respecto al alcance del principio de seguridad
juridica, en la materia tributaria, la Segunda Sala de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion se ha pronunciado en el sentido de que la
seguridad juridica significa que el gobernado pueda tener “pleno
conocimiento sobre la regulacién normativa prevista en la ley y sobre
sus consecuencias™®, que abarca dos manifestaciones concretas: a)
la certeza del derecho, que se respeta con el hecho de que la norma
sea clara y sin ambiguedades, respecto de los elementos esenciales
de las contribuciones, y respecto de los remedios juridicos a su
disposicion y b) la interdiccion de la arbitrariedad, que se analiza
principalmente a la luz de los principios de proporcionalidad y jerarquia

normativa.

Sin embargo, otro sector de la doctrina, sigue sosteniendo que el
principio de confianza legitima tiene su principal fundamento en el
diverso de buena fe (del cual hablaré en el apartado siguiente)
precisamente porgue se concibe que el principio de seguridad juridica

37 Ejecutoria que dio lugar a la tesis 2a. XXXVI1/2017 (10a.) de la Segunda Sala de
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, cuyo rubro es: "CONFIANZA LEGITIMA.
CONSTITUYE UNA MANIFESTACION DEL DERECHO A LA SEGURIDAD
JURIDICA, EN SU FACETA DE INTERDICCION DE LA ARBITRARIEDAD.”
Décima Epoca. Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Libro 40, marzo
de 2017, tomo Il, p. 1385.

38 Véase la tesis 2a. LXXXIX/2017 (10a.) de la Segunda Sala de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion, cuyo rubor es: “PRINCIPIO DE SEGURIDAD JURIDICA
EN MATERIA FISCAL. SU CONTENIDO ESENCIAL.” Gaceta del Semanario
Judicial de la Federacidn. Libro 43, Junio de 2017, Tomo Il. p. 1440.
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no alcanza a proteger a las expectativas de derecho, como lo hace el

principio de confianza legitima.
4.4.2. Principio de buena fe.

Para Viana Cleves, el principio de confianza legitima se sustenta en el
principio de buena fe, al grado que sostiene la tesis de que “el principio
de buena fe es el género al que pertenece el principio de confianza
legitima y que, por ende, éste es una especie de aquél.”*®

La buena fe puede entenderse como el principio que “exige de los
sujetos de derecho ‘el cumplimiento leal, honrado y sincero de (sus)
deberes... y de (sus) derechos'... Este cumplimiento ‘'leal y honrado'
tiene un alcance amplio, es decir, que es exigible en todo tipo de
actuacion, tanto de los particulares como de la Administracion
Publica.”°

Entonces, para que la confianza legitima sea digna de proteccion,
tanto el particular como el Estado, deben actuar de buena fe, lo que
significa que no debe existir ningun vicio en la conducta que genera la

situacion de confianza en el particular.

El particular frente al acto o comportamiento estatal, debe actuar de
forma leal, honesta y sincera, y no debe haber incurrido en actos u
omisiones que vulneren el principio de buena fe, como seria haber

obtenido o propiciado el acto o el comportamiento del poder publico,

39 Viana Cleves. Op. Cit. p. 44.
40 [dem. p. 48.

90



generador de la confianza, mediante el engafio o a través de actos de

corrupcion.

Por ejemplo, la ley alemana de procedimiento administrativo dispone
gue no se puede invocar la proteccién de la confianza legitima cuando

el particular:

“...]

e Ha obtenido el acto administrativo con fraude, amenaza o

cohecho.

e Ha obtenido el acto administrativo con base en indicaciones,
antecedentes, relativos a elementos esenciales del acto que

eran inexactos o incompletos.”*

Por su parte, también debe existir buena fe respecto de la conducta
gue despliega el Estado, como parte de la exigencias de este principio,
de tal forma que pueda sostenerse la confianza de los gobernados en
gue la administracion “ejercera sus competencias de acuerdo con el
ordenamiento juridico y no, por el interés de la propia administracion
ni tampoco por el mero interés en la legalidad."#?

El principio de buena fe da contenido también a la regla que prohibe

el “venire contra factum proprium” que tiene su origen en el derecho

41 Bermudez Soto, J. Op. Cit. pp. 83-105.
42 Vliana Cleves, M. Op. Cit. p. 52
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romano y que sustancialmente establece que “nadie puede cambiar

su propio designo en perjuicio de otro."?

Esta regla obliga a la autoridad a ser coherente con sus propios actos
y comportamientos, en tanto que quedaria vinculada por sus actos u
omisiones previos; de lo contrario, se permitiria que las autoridades
fuera erraticas en sus actos o determinaciones, lo que desde luego, se

traduciria en una grave inseguridad juridica para los gobernados.

Es de resaltar, tratandose de Latinoamérica, el pronunciamiento que
hizo la Corte Constitucional de Colombia en el que se sostiene que “el
principio de buena fe exige a las autoridades y a los particulares
mantener una coherencia en sus actuaciones, un respeto por los
compromisos a los que se ha obligado y una garantia de estabilidad y
durabilidad de la situacion que objetivamente permita esperar el
cumplimiento de reglas propias del trafico juridico.”*

Es decir, existe una concepcién en el sentido de que los alcances del
principio de buena fe, aplicados a la confianza legitima, se traducen
en una exigencia para el Estado —llamese administracion publica- que
le obliga a actuar coherentemente con sus actos, lo que esta

estrechamente vinculado con el concepto de evitar los cambios

43 D.50,17,75 Papiniano. Cuestiones, libro Ill, citado en Neme Villarreal, Martha
Lucia. “Venire contra factum proprium”, prohibicién de obrar contra los actos
propios y proteccion de la confianza legitima. Tres maneras de llamar a una
antigua regla emanada de la buena fe. Estudios de derecho civil. Obligaciones y
contratos. Universidad Externado de Colombia. Colombia: 2003. p.12.

44 jdem. p. 55.
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“imprevisibles” para los gobernados, aspecto que ya fue previamente

analizado.

En México, el principio de buena fe més bien resulta aplicable en el
ambito del Derecho Privado, y so6lo en el ambito publico, se reconoce
en la Ley Federal de los Derechos del Contribuyente*®, como un
principio de presuncion en favor de los contribuyentes, aunque limitado
al ambito del derecho administrativo sancionador, es decir, por lo que

hace a la comision de infracciones tributarias.
4.4.3. Principio de irretroactividad.

Este principio se sustenta en la premisa fundamental de que la ley
debe estar destinada a regular conductas o situaciones juridicas que
acontezcan durante la vigencia de la propia ley, por lo que ésta no
puede tener efectos perjudiciales en hechos o situaciones juridicas ya
consolidadas en el pasado.

Sin embargo, aun y cuando pareciere clara su premisa, la aplicacion
practica de dicho principio tiene mdultiples problemas, sobre todo
considerando que por lo general, laley surge como una respuesta para
regular conductas que ya se vienen dando con anterioridad a su
expedicion, de manera que quedan siempre algunas interrogantes
como: ¢En qué momento una determinada conducta se puede
considerar acabada? y ¢Cuando se considera que una situacidon

juridica se consolida definitivamente?

4 Articulo 21. Ley Federal de los Derechos del Contribuyente. 2017. México.
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Es de resaltar que con respecto a este principio, el Derecho aleman
ha sido muy productivo, de manera que la jurisprudencia de su
Tribunal Federal, ha distinguido entre supuestos de irretroactividad en
sentido propio, y retroactividad en sentido impropio, que se distinguen
por lo siguiente:

“El Tribunal Federal aleman considera que concurre un supuesto de
retroactividad en sentido propio, cuando la norma ordene retrotraer los
efectos de sus consecuencias juridicas a un momento anterior a su
entrada en vigor. Y la retroactividad en sentido impropio consistiria en
la inclusién de situaciones juridicas anteriores a la entrada en vigor de
una norma en el supuesto de hecho de la misma, pero surgiendo

efectos soélo a partir del momento de su entrada en vigor.”4®

Para aclarar esta distincion, pensemos en una ley impositiva que
ordene que “toda persona que haya vendido su casa con anterioridad
a la entrada en vigor de la ley pagard un impuesto”, entonces,
claramente existe una retroactividad propia de la ley, pues los efectos
de la norma se retrotraen al pasado, es decir, se grava por la

enajenacion previa de la vivienda.

Sin embargo, imaginemos que el legislador no utiliza como objeto del
gravamen la enajenaciéon de la casa, sino que pretende vincular al
sujeto, con los pagos que perciba por una venta a plazos, de manera
gue laley diria “toda persona que perciba un pago por la venta a plazos

de su casa, pagara un impuesto”.

46 Diaz Rubio. Op. Cit. p. 113.
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Pensemos entonces en la venta de una casa en parcialidades o en
pagos, de manera que la venta se perfecciona antes de la entrada en
vigor de la ley, pero algunos pagos se realizan durante la vigencia de

la ley.

En este supuesto, nos ubicariamos en una ley retroactiva impropia,
porque, en el ejemplo, si bien los efectos concretos de la norma se
refieren a pagos que acontecen ya entrada en vigor la norma, lo cierto
es que toma en consideracion situaciones juridicas ocurridas antes de

su vigencia, es decir, la enajenacion previa de la casa.

Sin embargo, pese a este criterio delimitador de irretroactividad, la
jurisprudencia del Tribunal Federal aleman es consistente en que “lo
fundamental no es adscribir un determinado supuesto de
irretroactividad a una categoria u a otra, sino determinar si la
legislacion retroactiva ha producido la vulneracién del principio de la
proteccion de la confianza legitima, en atencién a los requisitos de

aplicacion”.#

Entonces, para Diaz Rubio, “cualquier supuesto de retroactividad
puede conculcar el principio de la proteccion de la confianza legitima
[...] Por ello lo mas importante no es encuadrar un determinado
supuesto dentro de una categoria u otra de retroactividad, sino
analizar si dicho supuesto de retroactividad conculca el principio de

confianza legitima."4®

47 [dem. p. 117.
48 |bidem.
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En el caso de México, la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién ha sostenido que “el analisis de retroactividad de las leyes
conlleva al estudio de los efectos que una precisa hip6tesis normativa
tiene sobre situaciones juridicas concretas o derechos adquiridos por
los gobernados con anterioridad a su entrada en vigor, verificandose

si la nueva norma desconoce tales situaciones o derechos.”*®

Cabe destacar que comunmente se utiliza este principio para referirse
exclusivamente a la irretroactividad de las leyes, sin embargo, también
puede aplicarse a la jurisprudencia, como fuente de derecho que
interpreta a la ley, de tal suerte que para Machado Derzi “el principio
de irretroactividad tiene un alcance mucho mas amplio para significar
la inteligencia de la ley en determinado momento, o sea, cierta lectura
de la ley (de entre otras posibles) que se incorporé como derecho
positivo, alcanzando asi, los actos que de ella se atribuyen emanados
del Poder Judiciario.”>°

También es de destacar, que si bien la retroactividad de la ley fiscal se
aborda de diferente forma en cada sistema tributario, lo cierto es que
en lo general, la opinién de la doctrina es que debe evitarse en lo

posible que la legislaciéon tenga efectos retroactivos pues “como

4 Ejecutoria 22539. Amparo Directo en Revision 737/2005. que dio lugar a la
jurisprudencia 1a./J. 78/2010 de rubro: “RETROACTIVIDAD DE LA LEY Y
APLICACION RETROACTIVA. SUS DIFERENCIAS.” Novena Epoca, Semanario
Judicial de la Federacién. Tomo XXXIII, abril de 2011, p. 285.

50 Machado Derzi, Misabel Abreu. “La expectativa normativa legitima frente a la
imprevisibilidad de los cambios de la jurisprudencia y la proteccién de la confianza
en el Derecho Tributario”. El Tributo y su aplicacién. Perspectivas para el siglo XXI.
Marcial Pons. Argentina: 2008. p. 721
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principio general, la legislacion fiscal retroactiva afecta la certeza
juridica, interfiere con expectativas de derecho de los contribuyentes y
dafna el respeto por el estado de derecho. Consideramos como un
estandar minimo la prohibicién de legislacion fiscal retroactiva, sujeto

a excepciones basado en el interés publico.™?!

4.5. Ambitos de aplicacion de la confianza legitima en materia

tributaria.

Si partimos de la base de que el principio de confianza legitima
encuentra su principal fundamento en el principio de seguridad
juridica, entonces, resulta innegable que este principio delimita el
ejercicio del poder publico, concretamente en el ambito tributario.

Al respecto, se sostiene incluso que la confianza legitima junto con los
principios de irretroactividad y la buena fe, actian como “limitaciones

al poder de tributar y, como tales, sélo socorren al contribuyente.”?

Diaz Rubio refiere que tanto en el Derecho Aleman como en el
Derecho de la Unién Europea, la proteccion de la confianza legitima
encuentra dos ambitos fundamentales de aplicacion: “por una parte, la

proteccidén de la confianza legitima frente a la retroactividad de las

5! pistone, Pasquale y Baker, Philip. “Panorama general de la proteccion de
derechos humanos en el ambito tributario.” en Ruiz Jiménez, Cesar A. (coord.)
Derecho Tributario y Derechos Humanos. Dialogo en México y el Mundo. Tirant lo
Blanch, México. 2016. p. 91.

52 [dem. p. 726.
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normas y por otra, la protecciéon de la confianza legitima frente a la

revision y revocacion de los actos administrativos.”?

Especificamente, en el terreno tributario, Diaz Rubio™* refiere que el
principio de confianza legitima tiene aplicacion en las normas

tributarias en los siguientes ambitos:

i. Como limite a la retroactividad de las normas tributarias,
incluyendo el estudio como limite a la retroactividad de la norma
de interpretacién auténtica y la responsabilidad del Estado
legislador por vulneracion a tal principio.

ii. Como limite a la actividad interpretativa de la Administracion
Tributaria.

iii. Como limite a la aplicacién analogica de las normas tributarias.

En lo general, la doctrina a nivel internacional reconoce que este
principio protege las expectativas legitimamente creadas en el
contribuyente por la actividad del Estado, lo que incluye también la
posibilidad de que esa confianza sea creada a través de las propias
normas tributarias, para efecto de evitar que exista un cambio
intempestivo con la expedicion de nuevas normas de la misma
naturaleza, que pudieran tener efectos retroactivos perjudiciales,

como seria el que resultaran mas gravosos para los contribuyentes.

53 Diaz Rubio. Op. Cit. p. 112.
54 [dem. pp. 163-164.
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Lo anterior ya sea que la norma produzca sus efectos en situaciones
o derechos adquiridos previamente (retroactividad propia) o bien, que
dentro de su hipoétesis incluya situaciones juridicas anteriores a la

entrada en vigor de una norma (retroactividad impropia).

En el primer d&mbito, Diaz Rubio continua refiriendo que para que el
principio de confianza legitima tenga eficacia “los efectos retroactivos
de la disposicion legislativa [se trate de retroactividad propia o
impropia] tienen que ser imprevisibles para el destinatario. Para hacer
gue la eficacia retroactiva de las normas no sea imprevisible, el
legislador ha venido utilizando diferentes técnicas, entre las que se
encuentran el 'plazo de vacatio legis' y, el denominado 'efecto

anuncio.”®

El periodo de “vacatio legis” —que implica que la norma tributaria aun
no ha entrado en vigor, pese a su acto previo de expedicion y
publicacién-, permite a los contribuyentes conocer previamente los
cambios normativos que pudieran verse afectados en situaciones
juridicas anteriores a la entrada en vigor de la ley. Esto se ha traducido
en la necesidad de un plazo prudente o razonable, en el entendido de
gque “es deber del Estado proporcionarle al afectado un plazo

razonable, asi como los medios para adaptarse a la nueva situacion.”®

Lo anterior, de ninguna manera puede entenderse en el sentido de que
el sistema tributario sea inmutable, sino lo que se busca es “evitar que

dichas alteraciones se produzcan de forma abrupta e intempestiva.

% jdem. p. 174
%6 Viana Cleves. Op. Cit. p. 257.
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Para ello, el principio de confianza legitima exige a la administracion
la prevision de un periodo prudencial para la entrada en vigencia de la

nueva regulacion.” ®’

Por su parte el “efecto anuncio” a que se hizo referencia, en general
se traduce como cualquier medida que tenga como finalidad que el
gobernado tenga pleno conocimiento de los efectos retroactivos de las
nuevas disposiciones que le seran aplicables.

Este “efecto anuncio” se puede equiparar a la “notificacion de las
modificaciones a situaciones de confianza legitima [que] no pueden
hacerse de forma sorpresiva sino que debe atender a ciertos plazos
razonables. La razonabilidad del plazo dependera de las
circunstancias particulares del caso concreto, es decir, de los intereses
de los particulares que puedan verse afectados y el tiempo que
materialmente estos requieran para adaptarse a la nueva situacion

juridica.”™?

Con respecto al ambito de aplicacion del principio de confianza
legitima como limite a la retroactividad de las normas tributarias, en el
caso de algunos paises latinoamericanos, incluso se plantea como
posibilidad, que el principio pueda constituirse como un verdadero
limite a la actividad legislativa, para evitar cambios normativos

intempestivos o imprevisibles.

57 [dem. p. 258.
%8 [dem. p. 261.
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Por ejemplo, Rey Vazquez refiere que en el Derecho Argentino, con
motivo del reconocimiento del principio de confianza legitima en los
tribunales del citado pais, se plantea la cuestibn de “la posible
operatividad del principio [de confianza legitima] como limite a los
cambios legislativos, que determinen que la nueva regulacién
contenga situaciones mas gravosas para los derechos de los
habitantes.”®

Por otra parte, en Venezuela, también se plantea -aunque sea a nivel
tedrico- si a través de la confianza legitima puede limitarse al poder
legislativo, con respecto a la expedicion de normas que pudieran
vulnerar dicho principio, pues es “tema de novedoso tratamiento [...]
el de la posibilidad de que a través de la expectativa legitima
[confianza legitima] puedan impedirse regulaciones intempestivas,
inesperadas para sus destinatarios, y con ello, la cuestion mas
genérica de si a través de tal principio puede limitarse la libertad del
legislador o bien, influir sobre su potestad normativa.”®

% Rey Vazquez, Luis Eduardo. “El principio de confianza legitima. Su posible
gravitacion en el Derecho Administrativo Argentino.” Anuario da Facultade de
Dereito da Universidade da Corufia [En linea]. 2013. 17. p. 270. Disponible en:
http://ruc.udc.es/dspace/bitstream/handle/2183/12542/AD_17_2013_art_12.pdf?s
equence=1&isAllowed=y [consultado el 30 de julio de 2017].

80 Rondén de Sanso, Hildegard. “El principio de confianza legitima o expectativa
plausible en el Derecho Venezolano.” Academia Nacional de Derecho y Ciencias
Sociales de Codrdoba. [En linea]. Abril 1999. p.68. Disponible en:
http://www.acaderc.org.ar/doctrina/articulos/artconfianza-legitima [consultado el 29
de julio de 2017].
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4.6. Algunos principios con los que colisionala confianzalegitima

en materia Tributaria.

Asimismo, si bien la confianza legitima parte de la base de los
principios juridicos de los que ya he hablado, lo cierto es que también
pude entrar en colision o conflicto con otros principios, si bien, el
presente andlisis no pretende ser exhaustivo sobre todos los posibles
bienes juridicamente tutelados que pudieran entrar en juego, lo cierto
es que si parece importante abordar sucintamente algunos de ellos,
sobre todo en funcién de aquellos mas importantes que fueron

abordados también en la ejecutoria que nos ocupa.
4.6.1. Destino del gasto publico.

Para Giuliani Fonrouge el gasto publico se define como “toda
erogacion generalmente en dinero, que incide sobre las finanzas del
Estado y se destina al cumplimiento de fines administrativos o

econdmico-sociales.”!

Asi por gasto publico podemos entender que son “todas aquellas
erogaciones destinadas tanto a la prestacion de los servicios publicos,

como al desarrollo de la funcién publica.”®?

61 Giuliani Fonrouge, Carlos M. Derecho Financiero. De palma. Bs. As. 1962 y
1969, citado por De la Garza, Sergio F. Derecho Financiero Mexicano. Porria.
México. 2005. p. 142.

62 Venegas Alvarez, Sonia. Derecho Fiscal. Oxford University Press. México. 2010.
p. 61.
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Definida la necesidad del Estado de cubrir los gastos necesarios para
el cumplimiento de sus fines que le son inherentes y que deben estar
predeterminados por el interés colectivo, resulta que esa necesidad se
puede satisfacer, esencialmente, de dos formas: a través de deuda
publica, o bien, mediante la recaudacion de contribuciones.

En México, el principio de vinculacion de las contribuciones con el
gasto publico, encuentra sustento en la obligacion de todos los
mexicanos, prevista por la fraccion IV del articulo 31 Constitucional, de
contribuir a los gastos publicos, en los diversos 6rdenes de gobierno:
federal, estatal y municipal.

Para efectos practicos, este principio se puede definir como un
principio tributario constitucional que establece “una obligacion a cargo
del Estado, el cual solo la cumplira si emplea escrupulosamente todos
y cada uno de los ingresos tributarios que recaude en la integraciéon
de un Presupuesto Nacional cuyo contenido sea ampliamente
divulgado entre la poblacion, la que tiene derecho [...] de conocer

detalladamente en qué forma se manejan sus contribuciones.”®?

Asimismo, este principio esta intimamente ligado con el concepto de
potestad tributaria, es decir, con “la posibilidad juridica del estado de
establecer y exigir contribuciones™* y que permite al érgano legislativo
crear las normas juridicas que considere necesarias para cubrir el
gasto publico, con las limitaciones que imponen otros principios

constitucionales (como seria el de proporcionalidad o el de equidad) o

63 Arrioja Vizcaino, Adolfo. Derecho Fiscal. Themis. México. 2012. p. 274
64 Venegas Alvarez, S. Op. Cit. p. 7.

103



incluso, con los limites que imponga el respeto a los derechos
fundamentales del hombre.

En ese sentido, advierto que el punto mas claro de contraposicion de
este principio con el diverso de confianza legitima, es que
precisamente el primero obliga al Estado a establecer las
contribuciones necesarias para cubrir el gasto publico, que como ya
dijimos esté definido por el interés colectivo, de tal suerte que tanto
doctrina como jurisprudencia en general, reconoce que la legislacion
tributaria puede cambiar segun las necesidades econémicas en un
momento determinado, para cubrir precisamente los gastos

necesarios del Estado.

Es decir, el principio de destino al gasto publico, conlleva cierto
dinamismo de la legislacién tributaria, esto es, que requiere que se
adapte a las condiciones siempre cambiantes de los mercados o bien,
de los agentes econdmicos, asi como de las necesidades publicas.

Por lo que, en ese sentido, se contrapone con el principio de confianza
legitima, pues este principio parte de la base de lograr que exista cierta
permanencia o continuidad en las decisiones o actos del poder publico
—como seria el poder legislativo- que den certidumbre juridica a los
gobernados, sobre el conocimiento de sus obligaciones fiscales a su
cargo.

Asimismo, en el caso en que en materia tributaria entre en conflicto el
principio de confianza legitima, en razon de una ley de caracter

impositiva con efectos retroactivos, y por otro lado, la finalidad ultima

104



de la propia ley de cubrir el gasto publico, resulta que entonces, como
ya lo comenté, la Doctrina refiere que debera ponderarse el interés
individual y el colectivo, de manera que prevalezca el deber de
proteger la confianza legitimamente creada por sobre la interés

colectivo.

Tampoco quiere decir que ambos conceptos se contraponen de
manera absoluta, pues lo cierto es que, como ya sefialé, la Doctrina
sostiene que el principio de confianza legitima tampoco puede llevarse
al extremo de sostener que la legislacion tributaria sea inmutable o que
no pueda modificarse, sino mas bien lo que se pretende evitar son

cambios intempestivos e imprevisibles.

Por su parte, el principio de destino al gasto publico tampoco puede
llevarse al extremo de sostener que la potestad para recaudar
contribuciones ajustandolas al entorno econémico del momento, tenga
mas limitacion que la existencia de una necesidad colectiva, pues
desde luego, con esto podria llevarse al extremo de concluir que este
principio siempre debe prevalecer por sobre el resto de los principios
tributarios  constitucionales, lo que me parece que también es

inadmisible.

En este punto, cabe resaltar la opinién que se formula en contra del
reconocimiento de la confianza legitima como principio, por algunos
autores, como Letelier Wartenberg que afirma que dicho principio crea
varios problemas en su concepcién, porque “es profundamente
razonable que los intervinientes en cualquier tipo de relaciones exijan

cierto grado de predictibilidad en los resultados de ellas. No obstante,
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en tanto esa predictibilidad debe lidiar junto al legitimo interés de la
comunidad de ir modificando sus normas juridicas para ir avanzando

hacia regulaciones mas justas y mejores.”®
4.6.2. Principio de libre configuracion legislativa.

En mi opinidn este principio también est4 estrechamente vinculado con
el principio de destino de gasto publico de las contribuciones,
previamente comentado, asi como al concepto de politica fiscal, esta
tltima puede definirse como la “parte de la politica econémica que
utiliza el gasto publico y el sistema de contribuciones como variables
de control para propiciar el desarrollo y la estabilidad econémica de un
Estado.”6®

Para Margain Manautou -parafraseando a Maurice Lauré en su
Tratado de Politica Fiscal- la politica fiscal consiste en “determinar,
una vez acordado el principio de recaudacion por el ingreso fiscal, las
caracteristicas generales de las contribuciones en funcion de los datos
econdmicos y psicoldgicos, o en otras palabras, si el grueso del gasto
publico lo deben soportar las contribuciones, en qué porciento cada

una de ellas y efectos que sobre la economia generan.”®’

Asimismo, Margain distingue la politica fiscal de la técnica fiscal, esta
altima como aquella que consiste en la actividad del legislador de “fijar
las modalidades de la base del impuesto, de su control y de su

5 |etelier Wartenberg, R. Op. Cit. p. 619.

% Venegas Alvarez, S. Op. Cit. p. 63.

67 Margain Manautou, Emilio. Nociones de politica fiscal. Porrda. México. Cuarta
Ed. 2010. p. 5
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recaudacion [de manera que el legislador], debe buscar: a) Que la
técnica que emplee respete los principios juridicos que rigen al pais y
gue se encuentren plasmados en la Constitucion... b) Que la técnica
fiscal que emplee no produzcan consecuencias nocivas que vengan a

nulificar las que en bien de la economia se buscan.”®

Se reconoce entonces que el Estado, concretamente el poder
legislativo, como parte de la politica fiscal a su cargo, y en ejercicio de
Su potestad tributaria, tiene una libertad amplia para definir o
“configurar” en la ley, los elementos esenciales de las contribuciones
necesarios a cubrir el gasto publico, como son los sujetos, el objeto, la
base, la tasa o tarifa, y la época de pago, asi como para modificar
dichos elementos.

El concepto de politica fiscal ha evolucionado de manera que hoy en
dia es reconocido ampliamente por la doctrina que los fines de las
contribuciones no soélo pueden ser recaudatorios, es decir, para cubrir
el presupuesto publico, sino también pueden perseguir fines sociales,
de redistribucion del ingreso, de fomento a actividades o de tipo
econdmico, entre otros, lo que se le conoce como persecucion de fines

extrafiscales.

Sin embargo, ello no quiere decir que la libertad de configuracion
legislativa sea ilimitada o irrestricta, pues el ejercicio de esa facultad
del legislador, se encuentra constreflida a respetar los principios
constitucionales de las contribuciones y los derechos humanos de los

% fdem. p. 7.
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contribuyentes, como seria el principio de irretroactividad y el principio

de seguridad juridica, que previamente comenté.

AUn mas, en mi opinidn, esta facultad debe respetar no solo los
principios constitucionales sino también ser congruente y coherente
con el propio sistema juridico tributario, pues de lo contrario, ello
plantearia un serio problema en la aplicacién de la norma tributaria,

por mas legitima que ésta fuera.

Sin embargo, parece que los criterios jurisprudenciales de los
Tribunales Europeos, en algunos casos, terminan por ceder,
privilegiando al principio de libre configuracién, por sobre otros
principios constitucionales como el de igualdad o el de irretroactividad.

Por ejemplo, la jurisprudencia espafiola es consistente en el sentido
de reconocer esta libertad de configuracion del legislador, que en
relacion con el principio de igualdad el cual “se debilita
sustancialmente ante la libertad de configuracion del legislador
respecto del sistema econdmico o de la facultad de intervencion en el

mercado.”%?

Asimismo, en relacién con el principio de irretroactividad, se ha
seflalado que este principio “no impide ni obstaculiza la facultad del
legislador de modificar el ordenamiento positivo para introducir los

8  Sarmiento-Erazo, Juan Pablo. “La vulneracion a la confianza legitima. ¢Una
situacion Juridica Generadora de Responsabilidad del Estado Legislador?”
Vniversitas. [En linea]. 2008. 116. p. 103. Disponible en:
http://www.scielo.org.co/pdf/vniv/s116/n116a05.pdf [consultado el 1 de agosto de
2017].
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cambios que considere necesarios al ordenamiento juridico
econdmico, atendiendo siempre a razones politicas, econdmicas,

sociales o de conveniencia.”’®

Es decir, se puede advertir una tendencia de los tribunales europeos
a privilegiar el principio de libre configuracién legislativa por sobre
otros principios constitucionales, salvo que exista una violacion
manifiesta o evidente a éstos ultimos, bajo la percepcién de que el
ejercicio de “un control muy estricto llevaria al juez constitucional a

sustituir la funcién legislativa del Congreso.”’*

Se advierte entonces el conflicto entre el principio de libre
configuracion legislativa y el diverso de confianza legitima, pues el
primero parte de la premisa de que el legislador tiene una amplia
libertad para determinar los elementos esenciales de las
contribuciones, y por lo tanto, de modificarlos para cumplir ciertas
finalidades tanto recaudatorias como extra fiscales, por lo que una
posible limitacion puede llevarse al extremo de sustituirse en la
facultades del legislador; y por otro lado, el principio de confianza
legitima que pretende proteger a los ciudadanos de esos cambios
intempestivos e imprevisibles en la legislacion tributaria, de manera
gue postula que se tenga un plazo prudente y suficiente para asimilar
los cambios, lo que podria contraponerse con la necesidad apremiante
de modificar la norma tributaria para lograr los fines perseguidos por
el legislador.

0 Ibidem.
1 Ibidem.
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Sin embargo, también ha habido casos en los que el principio de
confianza legitima se pondera por sobre el principio de libre
configuracion legislativa, en el caso de que se respete un plazo para
gue el gobernado se adapte a las consecuencias de la nueva norma
tributaria, lo que se desprende del pronunciamiento que hizo la Corte
Constitucional espafola en el sentido de que “a pesar de que la
reforma tributaria que varie el plazo fijado con anterioridad por el
legislador para exigir beneficios fiscales no se enfrenta en principio a
una situacion juridica consolidada, si esta obligada a respetar la
confianza legitima que se ha generado entre los beneficiarios,
confianza que reside en una razonabilidad del plazo en funcién de su
suficiencia, es decir, con miras a que el beneficio pueda hacerse

efectivo en ese término.”’2

Asi como sucede con el principio de destino al gasto publico —
previamente comentado- la proteccion a la confianza legitima no
puede llevarse al extremo de sostener la inmutabilidad del sistema
tributario, sino simplemente procurar que los cambios san del pleno
conocimiento de los ciudadanos, y se produzcan en un plazo
razonable sus consecuencias juridicas, evitando asi la arbitrariedad y
la inseguridad juridica de los agentes econémicos y de los
contribuyentes.

2 [dem. pp. 103-104.
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V. Algunas consideraciones sobre la confianza legitima en
torno a la seguridad juridica (analisis de la tesis 2a.
XXXVII/2017 (10a.) de la Segunda Sala de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion).

5.1. Problema juridico planteado.

Para realizar un analisis de la tesis y ejecutoria de la Segunda Sala de
la Suprema Corte de Justicia de la Nacién que nos ocupa, respecto al
tema del principio de confianza legitima, y como se abordd dicho
principio a la luz del sistema constitucional mexicano, en primer
término me parece importante precisar, en forma sucinta, cual fue el
problema juridico que se les plante6 a los Ministros de nuestro Maximo

Tribunal en el caso concreto.

Los antecedentes precisados en el Considerando Tercero de la
ejecutoria en cuestién, permiten advertir que el caso consistié en el

siguiente:

i. Las quejosas, en el amparo en revision en cuestion, se tratan de
personas morales que realizan actividades primarias, es decir,
actividades agricolas, ganaderas, silvicolas o pesqueras, por lo
cual, dichas quejosas hasta el ejercicio fiscal de 2013, tributaban
conforme al régimen simplificado de la Ley del Impuesto Sobre la
Renta, que medularmente consistia en un régimen preferencial,
distinto al régimen general de la propia ley, y que traia consigo
diversos beneficios, entre ellos, el mas importante, que dichos
contribuyentes dedicados a las referidas actividades tendrian un

estimulo fiscal, de manera que reducirian su impuesto determinado
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en un 25%,”® ademas de otros beneficios en cuanto a la reduccién
de sus obligaciones administrativas, contables y formales. Dicho
régimen simplificado se implementé desde el afio de 1989 y
continud, con diversas modificaciones posteriores, hasta el 31 de
diciembre de 2013, es decir, por mas de 23 afios.

ii. A partir del 1° de enero de 2014 entrdé en vigor una nueva Ley del
Impuesto Sobre la Renta en la cual se elimind el citado régimen
simplificado y se sustituyé por un nuevo régimen de actividades
agricolas, ganaderas silvicolas y pesqueras, de manera que a partir
de la entrada en vigor de la nueva ley, las quejosas en cuestion
tendrian que tributar conforme a la tasa del 30%, que es la aplicable
al régimen general de ley, a pesar de que se les contindia otorgando
ciertos beneficios de exencion y reducciéon del impuesto, limitados

a ciertos montos.

iii. Ante ese cambio en el régimen tributario, las quejosas interpusieron
amparo en contra del Decreto por el que, entre otras cosas, se
expidio la Ley del Impuesto Sobre la Renta, especificamente por los
articulos 74 y 75 de la citada ley (que establecen el nuevo régimen
aplicable a las actividades agricolas, ganaderas silvicolas y
pesqueras), alegando entre otras cuestiones, violacion al principio
de confianza legitima, bajo el argumento principal relativo al inicio
de vigencia, intempestivo y abrupto, del nuevo régimen, y

especificamente, respecto de la omisién del legislador de

73 Articulo 81, pendltimo parrafo, de la Ley del Impuesto Sobre la Renta vigente
hasta al 31 de diciembre de 2013.
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establecer un régimen transitorio que permitiera a los quejosos
incorporarse al nuevo régimen previsto en la Ley del Impuesto

Sobre la Renta vigente a partir del ejercicio fiscal de 2014.

. El Juez de Distrito que conoci6 del juicio de amparo, concedio a las

guejosas dicho amparo, para el efecto de que no tributaran
conforme a la tasa del 30%, sino para que lo hicieran conforme a la
diversa del 21%, que supuestamente preve el articulo 74 de la ley,
pero fundamentalmente porque el juez de amparo, considerd
fundado los argumentos de proporcionalidad y razonabilidad de las
guejosas, omitiendo el estudio de la posible vulneracién al principio
de confianza legitima, en razén de que sobreseyo el juicio respecto

a tal omisién legislativa.

. Tanto las quejosas, como la hacienda publica y en especial la

Camara de Diputados y el Presidente de la Republica, interpusieron
recurso de revision, en contra de la determinacién del Juez de
Distrito, que fue resuelto por un Tribunal Colegiado de Circuito que
determind dejar insubsistente el sobreseimiento del juicio, por
cuanto al tema de la omision legislativa (confianza legitima) pues
ésta no se combatié como acto reclamado destacado, sino que el
argumento de las quejosas consistio en que la inexistencia del
régimen transitorio de la Ley del Impuesto Sobre la Renta, vicié de
inconstitucionalidad las porciones normativas impugnadas, por lo
que remitié el asunto a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
para que analizara la regularidad constitucional de los articulos de
la ley que fueron impugnados.
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5.2. Razonamientos de la Segunda Sala de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion respecto al principio de confianza legitima.

En principio, debemos precisar cuales fueron los pronunciamientos
torales que hicieron los Ministros de la Segunda Sala de nuestro

Maximo tribunal en torno al principio de confianza legitima.

Primordialmente se determind que tratandose de actos legislativos, el
principio de confianza legitima se invoca a nivel de derechos
adquiridos y bajo la perspectiva de irretroactividad de normas, bajo el
argumento de que el pretender tutelar meras expectativas de
derechos, equivaldria a la petrificacion o congelacién del derecho, de
manera que no es viable configurar confianza en los gobernados de

gue el régimen tributario se mantendra indefinidamente.

La Segunda Sala argumento6 que el principio de confianza legitima no
tiene el alcance de oponer al legislador -en especial en materia
tributaria- meras expectativas de derecho, debido a la imposibilidad
del contribuyente de contar con la esperanza en que una tasa, tarifa e,
incluso, un régimen de tributacion permanecera inmodificable hacia el

futuro.

De ahi que se sefialé que el principio de confianza legitima no tiene el
alcance de oponer meras expectativas de derecho frente a la amplia
facultad de configuraciéon del legislador -en especial en materia
tributaria- para cuestionar la regularidad constitucional de actos
legislativos en los que se determina la modificacion o supresion de

regulaciones en materia de contribuciones.
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Por lo anterior, se negd a los quejosos el amparo y proteccion respecto
de los articulos 74 y 75 de la ley del Impuesto sobre la Renta,
publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 11 de diciembre de
2013.

Esto permite advertir que en la ejecutoria que nos ocupa se pondero
el principio de seguridad juridica (en su manifestacion de confianza
legitima) y los principios de destino de gasto publico y libre
configuracion legislativa, entre otros, de manera que se privilegiaron
éstos ultimos, por sobre la posible vulneracién de la seguridad juridica
del contribuyente ante un cambio de régimen posiblemente abrupto.

5.3. Critica a los argumentos vertidos en la tesis y ejecutoria
respecto del principio de confianza legitima.

Una primera critica que podemos hacer a la ejecutoria que nos ocupa,
es que la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
abordo el principio de la confianza legitima, desde una perspectiva que
no fue planteada por los quejosos, pues si bien, estos alegaron que
existi6 violacibn a dicho principio porque el legislador,
intempestivamente y de manera subita, elimino el régimen simplificado
para dar paso a un régimen de actividades, lo cierto es que en ningun
momento se planted que tal principio implicara que el legislador no

debid o no podia desaparecer el régimen y sustituirlo por uno nuevo.

Lo que realmente plantearon los quejosos en el caso en cuestion, fue

la inexistencia de un régimen transitorio que les permitiera adaptarse
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al nuevo régimen de actividades, y a las nuevas obligaciones en él

establecidas.

Con independencia de que pudiera o no asistirle la razén a los
guejosos respecto a la inconstitucionalidad del nuevo régimen, lo
cierto es que la nueva Ley del Impuesto Sobre la Renta se publicé en
el Diario Oficial de la Federacion el 11 de diciembre de 2013, y entré
en vigor el 1° de enero de 2014, es decir, con menos de un mes de
anticipacién, y sin prever alguna medida transitoria especificamente
respecto del nuevo régimen de actividades que sustituyo al anterior
régimen simplificado, que como ya dije, llevaba poco mas de 23 afios
que habia sido implementado.

En ese sentido, el analisis que realizaron los Ministros de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, en la ejecutoria que nos ocupa, se
centré —desde mi punto de vista equivocamente- en determinar si el
principio de confianza legitima, como manifestacion del derecho a la
seguridad juridica, puede invocarse para efecto de que “las leyes
fiscales continuaran su vigencia hacia el futuro de manera indefinida”,
resolviendo que “los gobernados no pueden considerar de manera
fundada y razonable la existencia de una expectativa 0 esperanza en
gque determinado sistema de tributacion o régimen fiscal continuara o
se mantendra indefinidamente”, aspectos que como ya he comentado,

desde luego, no se protegen bajo el principio de confianza legitima.

Es de reiterarse que, como ya analizamos en los apartados que
anteceden, precisamente el principio de confianza legitima si bien

entra en conflicto con el diverso de libre configuracion legislativa, de
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ninguna forma puede ni debe interpretarse en el sentido de que su
finalidad sea que la legislacion tributaria sea inmutable, sino mas bien,
lo que se busca es gue los cambios a la misma no sean imprevisibles

e intempestivos para el contribuyente.

Para ello, la jurisprudencia de los tribunales europeos coindice en que
la confianza legitima no es digna de proteccion, cuando “la nueva
norma ha previsto un plazo de vacatio legis suficiente que tenga en
consideracion la situacion de las personas gque se han visto afectadas

por la modificacion normativa.”’*

Por lo que, contrario sensu, la confianza legitima es digna de
proteccion en el caso en que las modificaciones normativas —en
especifico las tributarias- no hayan podido ser previsibles o
plenamente conocidas para los contribuyentes de manera que pueda
ir adaptandose al cumplimiento de sus nuevas cargas tributarias,
sobre todo cuando éstas sean mas gravosas —como acontecio en el
caso a estudio-, pues desde Iluego, tal imprevisibilidad e
intempestividad pone al contribuyente en un grave estado de
inseguridad juridica.

Incluso, la doctrina reconoce que puede vulnerarse el principio de

confianza legitima cuando “la norma cuestionada entra en vigor por

4 Diaz Rubio. Op. Cit. p. 130.
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sorpresa, sin que los sujetos econdmicos que van a sufrirla estén

advertidos, y sin medidas transitorias o compensatorias.”’

En ese sentido, el andlisis que debio realizarse a la luz del agravio de
las quejosas, no era que el principio de confianza legitima impidiera al
legislador suprimir o modificar el régimen simplificado previsto en la
ley anterior; sino mas bien, era determinar si trascendié o no a la
regularidad constitucional de la nueva ley, la omisién del legislador de
prever medidas transitorias que permitieran al contribuyente ir
adaptandose a su nuevo régimen tributario, en el cumplimiento de sus
nuevas obligaciones, de manera que se hubiere o no vulnerado el

principio de confianza legitima de los quejosos.

Cabe sefalar que respecto a la omision de legislador de establecer
medidas transitorias de las leyes, resulta ilustrativo la opinién de
algunos autores en el sentido de que, para la protecciéon de la
confianza legitima, seria deseable que el legislador estableciera
“disposiciones transitorias ad hoc, que suavizasen el impacto

normativo de la nueva Ley."®

Otra critica que puedo hacer al estudio que se hizo en la ejecutoria que
nos ocupa, es que se abord6é el principio de confianza legitima
exclusivamente bajo la perspectiva del principio de los derechos
adquiridos, cuando, como ya he mencionado, la concepcion del

s Garcia Macho, R. “Contenido y limites de la confianza legitima.” Revista espafiola
de Derecho Administrativo (REDA). 56. Madrid. Civitas. 1989. citado por Viana
Cleves. Op. Cit. p. 261.

6 Sanz Rubiales. Op. Cit. p. 101.
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principio de confianza legitima que se ha construido, tanto a nivel
doctrinal como jurisprudencial, parte de la finalidad de proteger
expectativas de derecho.

Asi se sostuvo en la ejecutoria que “la decision del legislador de
aumentar las contribuciones establecidas, eliminar determinados
regimenes fiscales o modificar los elementos esenciales de un tributo
hacia el futuro, no implica por si mismo, que se afecten situaciones
anteriores 0 que se transgredan derechos adquiridos por los
contribuyentes, puesto que los gobernados no incluyen a su esfera
juridica la posibilidad de contribuir, por y para siempre, en un modo o

forma inmutable.”

Es decir, en esencia se determind que no era posible que la
modificacién por el legislador del régimen tributario aplicable a los
guejosos, necesariamente afectaran situaciones juridicas anteriores o
derechos adquiridos, pues no es posible argumentar que el gobernado
incorpore en su esfera de derechos la aplicacion de un régimen de

tributacion.

Dicho pronunciamiento, resulta perfectamente razonable en funcion
del principio de irretroactividad con respecto a derechos adquiridos,
sin embrago, no asi respecto de la Optica del principio de confianza
legitima, pues se reitera, se parte de la base de que existen
expectativas de derecho que son dignas de proteccion dada la
confianza creada por el legislador, de que las normas tributarias no
seran abruptamente modificadas y sin dar oportunidad al
contribuyente de conocerlas y asumirlas.
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Al menos, en ese sentido, esta confusion conceptual, también se ha
observado en los tribunales europeos. Al respecto Diaz Rubio sostiene
gue el Tribunal de Justicia de la Uni6n Europea en ciertos supuestos
“tendria que tener en cuenta el principio de los derechos adquiridos en
lugar del principio de la proteccion de la confianza legitima, ya que los
efectos de la nueva norma se extienden a situaciones concluidas antes
de su entrada en vigor; es decir, los efectos de la nueva norma afectan
a los derechos obtenidos por la persona interesada [...] teniendo que
ser éstos, en consecuencia tutelados por el principio de los derechos
adquiridos y no por el principio de la confianza legitima.””’

En ese orden de ideas, parece una contradicciéon —al menos a nivel
conceptual- que en la ejecutoria que nos ocupa, se haya sostenido que
el principio de confianza legitima no tiene el alcance de oponer al
legislador meras expectativas de derecho, debido a que es imposible
gue el contribuyente genere esperanza en que el régimen tributario

permanezca inmodificable.

Lo anterior, pues el principio de confianza legitima precisamente parte
de la premisa de que ciertas expectativas de derecho legitimamente
creadas por el Estado son susceptibles de protegerse, impidiendo que
el legislador cambie abruptamente, de un dia para otro, las reglas
aplicables a un régimen de tributacion que se ha mantenido,
esencialmente similar, durante un tiempo prolongado -en el caso

concreto por mas de dos décadas-, sin dar oportunidad a los

"7 Diaz Rubio. Op. Cit. p. 131.
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contribuyentes de conocer y asumir sus nuevas obligaciones

tributarias, en un plazo razonable.

La Suprema Corte se pronuncio en el sentido de que el principio de
confianza legitima solo protege expectativas de derecho en favor del
gobernado, tratdndose de actos de administracion y no asi respecto
de actos legislativos, en donde so6lo se protege a los derechos
adquiridos pues —a su consideracion- el proteger dichas expectativas
provocaria la petrificacion o congelacién del derecho.

Esta posicion resulta en principio contraria a la opinién doctrinal
mayoritaria, en el sentido de que el principio de confianza legitima,
también aplicable al ambito legislativo, protege tanto a derechos
adquiridos en funcion de la retroactividad de las leyes, pero también
abarca la proteccién de expectativas legitimamente creadas, en el
caso de retroactividad de las normas, cuya proteccion no se concreta
en la imposibilidad de la norma de ser modificada, sino en evitar que

esa modificacion sea intempestiva o abrupta.

Asi se reconoce incluso que la confianza legitima en el ambito
legislativo “constituye un mecanismo moderador de la innovacion
legislativa, al regular el equilibro entre estabilidad y cambio de las

normas juridicas.””®

Parece que el pronunciamiento que hizo la Suprema Corte en la
ejecutoria en estudio, tiene su origen en diversos criterios de los

Tribunales Espafioles y de la Unién Europea, en el sentido de que

8 Sanz Rubiales. Op. Cit. p. 95.
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precisamente “el principio de confianza legitima no puede llevarse a la

petrificacion del ordenamiento juridico de la Unién Europea.””®

Sin embrago, ese pronunciamiento debe entenderse en el contexto de
gue el principio de confianza legitima no es absoluto y no puede
llevarse a un extremo, que impida al legislador realizar las
modificaciones necesarias a la legislacion tributaria, para imponer las

contribuciones que se requieran para cubrir el gasto publico.

Es decir, no quiere decir que la confianza legitima pretenda proteger
la inmutabilidad de las normas tributarias, o que su proteccion se
extienda a las expectativas de mantenerse en un régimen tributario
concreto de manera indefinida, pues ese principio no tiene esos

alcances.

La confianza legitima no reconoce expectativas para mantener un
beneficio o un régimen tributario concreto, pero si protege expectativas
del contribuyente, en el sentido de que, en caso de que la legislacion
tributaria se modifique sustancialmente, de manera que se vuelva mas
gravosa o le imponga mayores cargas, entonces minimamente el
Estado le dé la oportunidad, en un plazo razonable, de conocer las
nuevas obligaciones a su cargo, asi como la posibilidad de asumir las

mismas.

De tal suerte que el principio de confianza legitima no pretende
proteger expectativas a tributar de una forma determinada, sino mas

bien, que existen legitimas expectativas de que la actuacion del

9 jdem. p. 129.
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Estado —en materia tributaria- sera mas 0 menos congruente, y en
caso de que existan cambios sustanciales en las leyes fiscales, ese
cambio no sea intempestivo o subito, o que se evita con la prevision
de un periodo de tiempo o incluso un régimen transitorio que le permita

al contribuyente adaptarse a su nueva situacion.

Lo anterior encuentra sentido, en la medida en que el principio de
seguridad juridica parte de la premisa fundamental del derecho del
gobernado a no encontrarse jamas en una situacion de incertidumbre
juridica, y en consecuencia, en estado de indefensién, entonces,
parece logico que también este principio otorgue una minima certeza
al gobernado de que el Estado, en su libre potestad tributaria, no
cambie abruptamente las normas tributarias, pues de lo contrario,
crearia incertidumbre sobre las obligaciones tributarias a cargo de los
contribuyentes, dejandolos en estado de indefension.

En mi opinion, el argumento de la ejecutoria en cuanto a que no son
oponibles expectativas de derecho de los contribuyentes, respecto de
la libre configuracion que tiene el legislador para realizar
modificaciones a las contribuciones, tiene su légica en la construccion
gue se ha hecho del principio de seguridad juridica e irretroactividad
en nuestro pais, en el entendido de que no se ha considerado vélida
la proteccion de las expectativas de derecho legitimamente creadas.

De tal suerte que, la teoria que se ha desarrollado a nivel
jurisprudencial por parte de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
y de los Tribunales del Poder Judicial de la Federacion, en materia de

irretroactividad de la ley, parten de la base del principio de los
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derechos adquiridos, es decir, que sélo se protege a los gobernados
con respecto a la retroactividad de las leyes en perjuicio de aquellas
situaciones juridicas consumadas o0 derechos previamente
incorporados en su esfera juridica, por lo que, este concepto colisiona
con el desarrollo doctrinal y jurisprudencial que ha tenido el principio
de confianza legitima a nivel global, de manera que, bajo esas
condiciones, en México es dificil darle un alcance mas amplio al
principio de confianza legitima, que el que le dio la Suprema Corte en

la ejecutoria en cuestion.

Otra critica al criterio vertido por nuestro Maximo Tribunal, para
desestimar el argumento de las quejosas respecto a una posible
violacion al principio de seguridad juridica, es que se determind
ponderar el interés colectivo por sobre el interés particular, con base
en la premisa de que “las normas tributarias tienen especial relevancia
en tanto que funcionan como mecanismos para promover el desarrollo
econdmico, justo y adecuado de la poblacion”, y que aquellas
constituyen “uno de los principales instrumentos de la politica
econdmica internay externa”, por lo que en su opinién debe prevalecer

por sobre los intereses particulares.

Si bien, coincido en la postura en que en el andlisis a una posible
vulneracién de la confianza legitima en materia de normas tributarias,
implica necesariamente una ponderacion entre el interés publico de
recaudar las contribuciones necesarias que permitan cumplir con los
fines del Estado (como seria el desarrollo econémico, entre otros) y
por otra parte, el interés particular de los contribuyentes en que le sea
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protegido su derecho a la seguridad juridica, de manera que en
principio, el interés publico deberia prevalecer por sobre el individual.

Sin embargo, esa ponderacion, no puede asumirse de forma
automatica ni absoluta en el sentido de que siempre deba ceder el
interés individual (de proteccién a la confianza legitima) por sobre el
colectivo (de recaudar), pues en mi opinion, dentro del principio de
confianza legitima subyace también un interés publico y general que
consiste en asegurar que el Estado sea coherente y congruente con
Sus acciones, evitando la arbitrariedad e intempestividad de los
cambios legislativos —sobre todo en materia tributaria- que también
pueden afectar seriamente a los factores econémicos o productivos de
la sociedad, de manera que también se vulnere el desarrollo

econoémico del pais.

El sostener la postura de que la libertad de configuracion de la norma
tributaria en favor del legislador no tiene mas limite que los principios
constitucionales y el respeto a los derechos humanos, de manera que
gueda excluido la posibilidad de exigir al legislador un minimo de
congruencia o coherencia en su disefio tributario, con respecto a las

normas tributarias anteriores, me parece un riesgo.

Lo anterior, porque no seria posible restringir el ejercicio de la potestad
del legislador para proteger otros intereses colectivos o de interés
publico, como serian las que subyacen en las legitimas expectativas

creadas en los gobernados por las propias acciones Estatales.
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De manera que entonces, al legislador no le es exigible una minima
congruencia en sus actos legislativos, permitiéndole que pudiera
modificar sustancialmente en cada ejercicio fiscal la legislacion
tributaria, entonces, un afio podria fomentar una actividad econémica,
otorgando beneficios fiscales o incentivos, y el subsiguiente ejercicio,
imponer gravdmenes altos a la misma actividad, con el objeto de

desincentivarla.

Lo que desde luego trasciende a la seguridad juridica de los agentes
econoémicos que realizaron una inversion bajo la legitima expectativa,
creada por el Estado, de que en un periodo mas o menos estable de
tiempo, perdurarian sus cargas tributarias, de manera que no seria
valido, cambiar intempestivamente un régimen fiscal destinado a

fomentar una actividad econdmica concreta.

Al respecto, me parece importante la opinién de Sanz Rubiales, en el
sentido de que “las situaciones juridicas de orden econémico si que
reciben proteccién de la confianza legitima, siempre y cuando se
hayan llevado a cabo inversiones promovidas por el poder publico,
mediante una accién o fomento o mediante otras normativas [...] que,
por previsiones de la propia Ley; deben tener una cierta estabilidad y
permanencia para favorecer las inversiones privadas, en la medida en
que buscan asociar a los particulares en la cooperacion para la

obtencion de fines de interés publico.”

Es decir, la doctrina reconoce que existen supuestos en que la
confianza legitima también conlleva la proteccibn —podemos llamar

indirectamente- de que el poder publico no cambie intempestivamente
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la legislacién que afecte a inversiones privadas fomentadas por el
Estado, en la medida en que estas acciones también tienen un fin de

caracter publico.

Lo anterior cobra relevancia en el criterio analizado en la
jurisprudencia en cuestion, pues no cabe duda que el sector dedicado
a las actividades de sector primario (agricola, ganadero, silvicola y
pesquero) es un sector fundamental para el desarrollo econémico del
pais, y ademas es de los sectores mas vulnerables, de ahi que el
propio legislador haya sido el que determiné otorgar ciertos beneficios
en la tributacién —bajo el régimen simplificado de la Ley del Impuesto
Sobre la Renta- y aun hoy en dia, continla haciéndolo —aunque en
diferente medida- en la nueva Ley.

Si bien el cambio repentino de un régimen a otro puede atender a
necesidades colectivas, el hecho de que se le exija a los actos
legislativos un minimo de motivacion en la expedicion de las leyes,
tampoco permite conocer —y mucho menos cuestionar- si la norma es
eficaz para lograr o0 no los objetivos econémicos que se persiguen con
ella, y con ello, analizar si verdaderamente existe un interés publico
mayor que proteger, mas que la simple recaudacion de contribuciones,
lo que deja al contribuyente en un estado de desconocimiento tanto de
la necesidad del cambio de politica fiscal, como de la idoneidad de la
norma para lograr los fines buscados por el legislador.

Con independencia de la postura que se tome en relacion a si ese tipo
de control del legislador, debe recaer o no en el ambito judicial, lo cierto

es que, ante esa amplisima libertad de legislador, la confianza legitima
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se constituye como un principio modulador de la libre configuracion
legislativa en materia tributaria, pues si bien no puede llevarse al
extremo de impedir que el legislador modifique o0 suprima un norma
tributaria, lo cierto es que ese principio si exige que en esa transicion,
se respete un minimo de certeza juridica en los gobernados sobre los
efectos que pudiera tener sobre ellos la nueva norma tributaria,
concediéndoles un plazo suficiente para su conocimiento previo o

bien, prever mecanismos para irse adaptando a esos cambios.

De ahi que no puede asumirse automaticamente que en todos los
casos que se pondere el interés particular de proteccion a la seguridad
juridica, en su modalidad de confianza legitima, y el interés publico de
proteger la recaudacion tributaria, deba prevalecer siempre éste
ultimo, pues en todo caso, la exigencia de evitar cambios abruptos e
intempestivos en el sistema tributario, también lleva consigo un interés
publico respecto a exigir congruencia en las conductas del poder
publico que permitan tener certeza a los agentes productivos que no

lesionen el normal desarrollo de la economia.

También es importante referir que de la ejecutoria en cuestion, la
Suprema Corte emiti6 tres tesis sobre el tema de confianza legitima:
a) La 2a. XXXVII/2017 (10a.)®°, que podemos llamar genérica, en la
qgue aborda el concepto de confianza legitima y que deriva del principio
de seguridad juridica, en su faceta de interdiccién o prohibicién de la

8 De rubro: “CONFIANZA LEGITIMA. CONSTITUYE UNA MANIFESTACION DEL
DERECHO A LA SEGURIDAD JURIDICA, EN SU FACETA DE INTERDICCION
DE LA ARBITRARIEDAD". Véase Capitulo Il del presente.
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arbitrariedad o del exceso; b) La tesis 2a. XXXVIII/2017 (10a.)%, en la
gue se aborda cémo se aplica el principio de confianza legitima en
actos administrativos, y se refiere que este principio si se reconoce
por el orden juridico mexicano; y c) La tesis 2a. XXXIX/2017 (10a.)%,
en la que aborda el principio aplicable a los actos legislativos.

Respecto al segundo criterio de la Suprema Corte respecto de la
aplicacion del principio de confianza legitima en el &ambito
administrativo, éste se relaciona con el principio de irrevocabilidad
unilateral de los actos administrativos favorables a los particulares, y
gue en el sistema juridico mexicano se encuentra protegido por virtud
de que se exige a las autoridades que pretendan revocar este tipo de
actos, a que promuevan juicio de lesividad ante el Tribunal Federal de

Justicia Administrativa.

Al respecto, la Suprema Corte establece como elemento necesario, en
el analisis sobre la confianza legitima, la ponderacién que se haga
entre los intereses publicos o colectivos frente a los intereses
particulares —como ya he comentado-sin embargo orienta su sentido
a que el acto de autoridad podra modificarse ante una imperante

necesidad de interés publico, lo que ciertamente deja dudas sobre

81 De rubro: “CONFIANZA LEGITIMA. SU APLICACION EN EL ORDEN JURIDICO
MEXICANO RESPECTO DE ACTOS ADMINISTRATIVOS”. Segunda Sala de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion. Décima Epoca. Gaceta del Semanario
Judicial de la Federacidn. Libro 40, marzo de 2017, tomo Il, pagina 1386.

82 De rubro: “CONFIANZA LEGITIMA. SU APLICACION EN EL ORDEN JURIDICO
MEXICANO RESPECTO DE ACTOS LEGISLATIVOS.” Segunda Sala de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion. Décima Epoca. Gaceta del Semanario
Judicial de la Federacidn. Libro 40, marzo de 2017, tomo Il, pagina 1387.
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cuando considerar que existe una “imperante necesidad” de proteger

el interés publico.

A pesar de ello, el valor de ese criterio en mi opinién consiste en que
al menos por lo que toca al ambito de derecho administrativo, se
reconoce al principio de confianza legitima como un medio de
proteccion de expectativas legitimamente creadas y no sélo bajo el
principio de derechos adquiridos, lo cual deja “abierta la puerta” a los
juzgadores para la aplicacién de este principio, segun el caso concreto
y atendiendo a sus particularidades, aln y cuando finalmente el criterio
de la Corte lo limita a la revocacion de actos favorables, cuando la
doctrina de derecho administrativo no solo lo vincula con estos, sino
también en otros supuestos, como seria por omisién o silencio de la
autoridad o incluso por actos administrativos no favorables, en el caso

en que pudieran ser sustituidos por uno de mayor gravamen.

En ese sentido, debe destacarse que el principio de confianza legitima,
en el ambito del Derecho Administrativo, ya habia encontrado su
proteccién previamente por criterios —aunque escasos- de los
tribunales del Poder Judicial de la Federacion, como es el caso de una
disposicion administrativa de caracter general por la que se otorgaron
beneficios fiscales a determinados contribuyentes, especificamente en
el pago diferido de impuestos, y que por ello, los particulares se
acogieron a dichos beneficios, pero que con posterioridad, una vez en
curso su plan de pagos diferidos, se impusieron nuevos requisitos
previos para poder acceder a esos beneficios, de manera que se

determind que se vulneraba el principio de confianza legitima de los
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particulares, porque éstos no estaban en condiciones de conocer y

acatar los nuevos requisitos.®

También se advierte un caso en el que importadores de mercancias
comprendidas en ciertos aranceles, respecto de los cuales el Estado
mexicano habia determinado una desgravaciéon gradual vy
posteriormente, por Decreto por el que se modificé la Ley de los
Impuestos Generales de Importacion y de Exportacion de 26 de
diciembre de 2013, se habia postergado su desgravacion,
reconociéndose la posibilidad a los importadores de impugnar
mediante juicio de amparo la nueva norma, acreditando su interés
juridico bajo la expectativa legitima (principio de confianza legitima) de

gue se estableceria una tarifa menor. 8

8 Véase la tesis: IV.20.A.41 A (10a.) Registro: 2003700. Décima Epoca.
“PRINCIPIO DE PROTECCION DE CONFIANZA LEGITIMA. SU OBJETO DE
TUTELA Y FORMA EN QUE SE VULNERA RESPECTO DE UNA DISPOSICION
DE CARACTER GENERAL DE LA ADMINISTRACION POR LA QUE SE
OTORGAN BENEFICIOS FISCALES A DETERMINADOS CONTRIBUYENTES,
CONSISTENTES EN EL PAGO DIFERIDO DE IMPUESTOS.” Instancia:
Tribunales Colegiados de Circuito. Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta. Libro XX, mayo de 2013, tomo 3, p. 2028.

84 Véase latesis: 1.110.A.2 A (10a.). Registro: 2011717. Décima Epoca. “DECRETO
POR EL QUE SE MODIFICA LA TARIFA DE LA LEY DE LOS IMPUESTOS
GENERALES DE IMPORTACION Y DE EXPORTACION, PUBLICADO EN EL
DIARIO OFICIAL DE LA FEDERACION EL 26 DE DICIEMBRE DE 2013. QUIEN
SE DEDICA A LA IMPORTACION DE LAS MERCANCIAS COMPRENDIDAS EN
LOS ARANCELES OBJETO DE DESGRAVACION GRADUAL QUE ESA
NORMA POSTERGO, TIENE INTERES JURIDICO PARA RECLAMARLO EN
AMPARO EN ATENCION AL PRINCIPIO DE CONFIANZA LEGITIMA.” Instancia:
Tribunales Colegiados de Circuito. Gaceta del Semanario Judicial de la
Federacion. Libro 30, mayo de 2016, tomo IV, p. 2781.
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Es la ultima tesis de la Suprema Corte, la relativa a la aplicacion de la
confianza legitima a actos legislativos,—0 mas bien, puedo decir, la
inaplicacion de este principio- la que resulta desafortunada, pues en
esta, la Suprema Corte reitera nuevamente que el principio de
confianza legitima bajo el principio de irretroactividad no puede tutelar
meras expectativas de derecho contra actos legislativos, pues a su
criterio, esto congelaria el derecho y el consecuente “cierre definitivo

a los cambios sociales, politicos 0 econémicos.”

Si bien es cierto, el anterior criterio se trata de una tesis aislada, que
conforme al orden juridico mexicano no es estrictamente obligatoria
para el resto de los tribunales, tanto del propio Poder Judicial, como
de los tribunales del orden administrativo, en los diversos niveles de
gobierno, lo cierto es que ese criterio si resulta claramente orientador

para los juzgadores de todo el pais.

De tal suerte que en mi opinién, con este criterio, se ha cerrado la
puerta en nuestro pais, para que los jueces o tribunales de amparo,
pudieran analizar la regularidad constitucional de una norma tributaria,
incluso a través de la via de control difuso de la constitucionalidad, al
amparo del principio de confianza legitima, en cualquier aspecto, lo
gue me parece desafortunado porque, en todo caso, el posible analisis
gue se hiciera no estaria orientado a determinar si el sistema tributario
puede ser inmutable, sino mas bien, analizar si una determinada
modificacién a dicho sistema, resulta intempestiva o imprevisible para

los contribuyentes, por no respetar un minimo de plazo o medidas
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transitorias, para que el contribuyente pudiera adaptarse al

cumplimiento de sus nuevas obligaciones tributarias.

Sobre todo, porque no existi6 un pronunciamiento por parte de la
Suprema Corte sobre si la exigencia de un régimen transitorio de la
nueva ley del Impuesto Sobre la Renta, tratandose de la desaparicion
o sustituciéon del régimen simplificado, pudiera o no vulnerar el
principio de seguridad juridica, bajo el diverso principio de confianza
legitima, cuestion que, reitero, no fue abordada en la ejecutoria que

Nnos ocupa.

En suma, me parece que tanto la ejecutoria como los criterios
contenidos en las tesis previamente referidas de la Suprema Corte,
son perfectamente validos bajo la logica juridica y los principios que
se han ido desarrollando en su jurisprudencia, en materia de seguridad
juridica, irretroactividad de la ley y libre configuracion legislativa, y son
congruentes con la faceta de un tribunal de legalidad. Sin embrago,
me parece que tales argumentaciones no cumplen con las exigencias
que implican la labor de la Suprema Corte como tribunal constitucional,
que también es fuente de derecho como maximo intérprete de la

constitucion.

Es decir, no es suficiente desestimar la aplicacién del principio de
confianza legitima en el sistema juridico mexicano, respecto a actos
legislativos, bajo la premisa de que dicho principio solo puede
abordarse desde la perspectiva de la irretroactividad de la norma,
partiendo de los derechos adquiridos, pues en todo caso,

precisamente el analisis del principio plantea la posibilidad de proteger
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posibles expectativas legitimas que sean dignas de proteccion y que
escapen al principio de los derechos adquiridos, bajo el principio de
seguridad juridica.

Lo anterior, posiblemente pone en la mesa la necesidad de replantear
el alcance y definicién del principio de seguridad juridica, sin embargo,
parece que se optd por seguir un estricto esquema de apegarse a los
alcances y reglas de los principios previamente establecidos.

No debe olvidarse que la génesis del principio de confianza legitima
en el Derecho Aleman, surge como una respuesta para proteger
legitimas expectativas de los gobernados, en un caso que —desde mi
Optica- resultaba evidentemente injusto resolver lo contrario, de
manera que se construy6 este principio con base en el diverso de
buena fe y posteriormente en el de seguridad juridica, el cual, ha ido
evolucionando hasta permear en otros sistemas juridicos, de manera
gue en mi opinion, ello demuestra la verdadera labor de un tribunal
constitucional, que como maximo intérprete de la constitucion crea
derecho a partir de principios y reglas, siendo progresivo en la
proteccion de derechos fundamentales y principios del Estado de
Derecho.

En suma, parece que en cuanto a innovacién en el Derecho
Constitucional, México se ha caracterizado por seguir una linea
tradicionalista, esperando siempre a que cambios importantes se
propicien desde fuera, en vez de iniciarlos desde dentro, como
recientemente acontecio con el régimen de proteccion de los derechos

humanos y el control difuso de constitucionalidad, lo que parece deja
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a nuestro sistema juridico rezagado con respecto a los de otros paises
europeos, e incluso, de la propia América Latina. Habra que ver si, en
algunos afnos, el Estado mexicano no se ve obligado a nivel
internacional a reconocer constitucionalmente el principio de
proteccion de la confianza legitima, aplicable al &mbito administrativo
y legislativo, que tanta produccion ha tenido en otros sistemas

juridicos.
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VI. Conclusiones.

6.1. El principio de confianza legitima o de proteccién de la confianza

6.2.

6.3.

legitima (vertrauensschutz) encuentra su origen en el Derecho
aleman y ha evolucionado hasta considerarse un principio
general de derecho, el cual se ha construido, primordialmente, a
través de la labor jurisprudencial del Tribunal Federal en ese
pais, del Tribunal de Justicia de la Unién Europea y del Tribunal
Constitucional Espafiol. En América Latina también se ha
desarrollado este principio jurisprudencialmente en Chile,
Colombia, Argentina, Venezuela, entre otros.

La jurisprudencia alemana define el principio de confianza
legitima como el principio general de derecho en virtud del cual,
algunas expectativas derivadas de las situaciones de confianza
creadas por la conducta o el comportamiento de los poderes
publicos, producen efectos juridicos cuando la confianza cuya
proteccion se demanda prevalece sobre el interés publico en la
modificacién de la conducta o del comportamiento de los poderes
publicos.

En México, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién definié el
principio de confianza legitima como una manifestacion del
derecho a la seguridad juridica que tutela a las expectativas
razonablemente creadas, en favor del gobernado, a partir de las
acciones y omisiones del Estado, las cuales hayan generado en
el particular la estabilidad de cierta decision de la autoridad, a
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6.4.

6.5.

6.6.

138

partir del cual haya ajustado su conducta, pero que con motivo
de un cambio subito e imprevisible, se ve quebrantada esa
expectativa.

Tanto la doctrina a nivel internacional como la jurisprudencia de
los tribunales europeos, reconocen que el principio de confianza
legitima se extiende a la proteccion de las expectativas de
derecho, distinguiéndolas de aquellos derechos que ya se
incorporaron al patrimonio del particular, por lo que no debe
abordarse su andlisis exclusivamente a partir del principio de los
derechos adquiridos.

Como elementos necesarios para la aplicacién de la proteccién
de la confianza legitima, la doctrina coincide en que debe existir:
1) Un acto o comportamiento de los poderes publicos conocido
por la persona interesada, en el que ambos actian de buena fe,
y que genera una situacién de confianza en la persona; 2) Un
cambio en la linea de conducta de los poderes publicos
imprevisible, subito o intempestivo; 3) La ponderacién entre el
interés individual de quien reclama la proteccion de su confianza,
y por otro lado, el interés publico en la modificacion del acto o

comportamiento.

Para la configuracion del principio de confianza legitima, la buena
fe es un requisito esencial, tanto por parte del particular como del
poder publico, lo que significa que el particular, frente al acto o
comportamiento estatal, debe actuar de forma leal, honesta y

sincera, pero también consiste en una exigencia para el Estado



6.7.

6.8.

6.9.

gue le obliga a actuar coherentemente con sus actos, a buscar el
interés colectivo y no el mero interés de la legalidad.

En general, la doctrina y la jurisprudencia de los tribunales de
paises en cuyo sistema juridico se reconoce la confianza
legitima, coinciden en que dicho principio tiene su fundamento en
los diversos principios de seguridad juridica, buena fe e
irretroactividad, teniendo como principal sustento el primero de
los mencionados, que en todo caso, exige que se garantice un
minimo de estabilidad en las conductas del poder publico,
evitando cambios del ordenamiento que trastornen situaciones

juridicas previas o expectativas legitimamente creadas.

Con respecto al principio de irretroactividad, la jurisprudencia
alemana coincide en que cualquier supuesto de irretroactividad
puede vulnerar el principio de proteccion de la confianza legitima,
siempre que se atiendan los requisitos para que ésta Ultima se

configure.

En el ambito de derecho tributario, el principio de confianza
legitima se concibe como un limite a la retroactividad de las
normas tributarias, de manera que su finalidad es evitar que
exista un cambio intempestivo en la expedicion de dichas

normas, que pudieran tener efectos retroactivos perjudiciales.

Al respecto, la jurisprudencia de la Unién Europea y la doctrina
en los paises que la conforman, ha reconocido que una manera

de evitar esa intepestividad o imprevisibilidad, es que el
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6.11.
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legislador prevea un plazo de “vacatio legis” , un “efecto anuncio”
0 un régimen de transitoriedad, que permita a los contribuyentes
conozcan previamente, en un plazo prudente, los cambios
normativos que pudieran afectarles y que les permita adaptarse
alos mismos. Sin que lo anterior, pueda entenderse en el sentido
de que el sistema tributario sea inmutable, sino que la finalidad
es evitar que las modificaciones se produzcan de forma

intempestiva, abrupta o imprevisible.

Algunos principios con los que colisiona la confianza legitima son
del destino al gasto publico de las contribuciones, y el principio
de libre configuracion legislativa.

Lo anterior, porque el principio de destino al gasto publico implica
reconocer cierto dinamismo de la legislacion tributaria, y el
segundo, que el legislador tenga una libertad amplia para
modificar los elementos esenciales de las contribuciones; por
otro lado, el principio de confianza legitima parte de la necesidad
de que exista cierta permanencia o continuidad en las normas,
de manera que se deba privilegiar el interés individual por sobre
el colectivo. En ambos casos, la confianza legitima no puede
llevarse al extremo de la “petrificacion del Derecho”, pero si evitar
cambios intempestivos o abruptos, en perjuicio de la seguridad
juridica de los contribuyentes.

En la ejecutoria que dio lugar a la tesis 2a. XXXVI1/2017 (10a.)
de la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,

se determin6 que el principio de confianza legitima se constituye



como una manifestacion del principio de seguridad juridica, en su
faceta de interdiccion o prohibicion de la arbitrariedad o del
exceso, en virtud de la cual, en el caso de que la actuacién de
los poderes publicos haya creado en una persona interesada
confianza en la estabilidad de sus actos, éstos no pueden
modificarse de forma imprevisible e intempestiva, salvo el

supuesto en que asi lo exija el interés publico.

6.12. La Suprema Corte medularmente distinguié entre la aplicacion
del principio de confianza legitima en el ambito administrativo y
en el ambito legislativo, en este Ultimo, sostuvo que aquel se
invoca a nivel de derechos adquiridos y bajo la perspectiva de
irretroactividad de normas, por lo que no era viable crear
esperanza en el gobernado que un régimen tributario se
mantendra sin cambio alguno, ya que el contribuyente no
adquiria en su esfera de derechos, el relativo a tributar en un
régimen determinado o con ciertos beneficios, de manera
indeterminada. También sostuvo que el oponer meras
expectativas de derecho a la libre configuracién del legislador,
equivaldria a la petrificacién o congelacién del derecho, y como
consecuencia, al cierre definitivo a los cambios sociales, politicos

y econdémicos.

6.13. La principal critica que se hace al criterio de la Segunda Sala de
la Suprema Corte, relacionado con la confianza legitima, es que
no atendié al verdadero planteamiento de los quejosos en el

asunto en el que se hizo valer tal principio, pues aquellos
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alegaron violacion al principio de confianza legitima en razon de
la inexistencia de un régimen transitorio que les permitiera
adaptarse al nuevo régimen de actividades y a las nuevas
obligaciones en él establecida, y no que el legislador no podia
modificar el régimen tributario aplicable.

Ademas de que el analisis del principio en cuestidn, no exigia
considerar que el sistema tributario fuera inmutable, sino mas
bien determinar si se vulneraban expectativas de derecho en
razon de lo intempestivo o subito de la expedicién de una nueva
Ley del Impuesto Sobre la Renta, que elimind o modificd el
régimen simplificado de dicha ley.

6.14. Otra critica al analisis que realizé la Suprema Corte, es que

sostuvo que en el ambito legislativo, el principio de confianza
legitima sélo se invoca a nivel de derechos adquiridos y bajo la
perspectiva de irretroactividad de normas, lo que es contrario al
concepto que se ha construido, tanto a nivel doctrinal como
jurisprudencial a nivel internacional, sobre el principio de
confianza legitima y que coincide en que éste protege ciertas
expectativas de derecho legitimamente creadas por el Estado.

6.15. En la ejecutoria que dio lugar a la tesis 2a. XXXVII/2017 (10a.)

142

se determiné ponderar de manera “automatica” el interés
colectivo de recaudar las contribuciones necesarias que permitan
cumplir con los fines del Estado, por sobre el interés particular,
de que sea protegido el derecho a la seguridad juridica, regla que

plantea el problema de excluir la posible ponderacion de otro tipo



de intereses publicos, como el exigir coherencia en la conducta
estatal, asi como el generar certeza en los agentes productivos

gue permita el desarrollo de la economia nacional.

6.16. En mi opinion, el principio de confianza legitima o de proteccion
a la confianza legitima, se erige como un principio modulador de
la libre configuracidn legislativa en materia tributaria, pues si bien
no puede llevarse al extremo de impedir que el legislador
modifigue o suprima un norma tributaria, lo cierto es que la
aplicacion de ese principio si exige que en esa transicion, se
respete un minimo de certeza juridica en los gobernados sobre
los efectos que pudiera tener sobre ellos la nueva norma
tributaria, concediéndoles un plazo suficiente para su
conocimiento previo 0 bien, que se prevean mecanismos

transitorios que les permitan irse adaptando a esos cambios.
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