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1 N T R o o u e e 1 o N 

Con la Implantación del Régimen del Se

guro Social obligatorio, se originaron una serle de -

acontecimientos de gran trascendencia para la vida del 

Pars. 

Uno de esos acontecimientos que vino a

rcpercutl r en tóda la pobl~cl6n econ&nlcaniente activa, 
• 

lo fué la creación del Instituto Mexicano del Seguro -

Social. 

Esta Institución, en cuyas manos se ha-

confiado la adm!n! str~c!6n de! Seguro Social, fu~ era! 

da por Ja Ley del Seguro Social que lnlc16 su vigencia 

el 19 de Enero de 1943, cano un organismo descentrali

zado por servicio y dotado de una personalidad jurídi

ca propia. 

En lo que existió dudas desde el momen

to en' que Inició sus operaciones el Instituto, fué si

el mismo podrfa catalogarse con el caracter de Autori

dad Administrativa y, consecuentemente los actos que -

generara, tuvieran la propiedad de poderse hacer cum-

p l ir en determinado momento a través de la fuerza eco

nómico coactiva, 



Afortunadamente, después de un perfodo

de controversias y discusiones, nuestro maxlmo Tribu-

na! en Materia Administrativa, confirmó que el lnstlt,!:I. 

to tenfa el caracter de Autoridad Administrativa para

todos los efectos necesarios. 

Conforme a Jo expue; to, si el Instituto 

funciona como una Autoridad Administrativa, los actos 

que de él se generen, en caso necesario, podran hacer

se cumplir a través del procedimiento econ(5mlco-coac-

tlvo. 

Por otra parte, si consideramos que la-. 

organlzacl6n administrativa del Instituto esta formada 

por personal esencialmente humano, podemos afirmar que 

sus decisiones pueden estar sujetas en ocasiones, a -

errores o defectos, que en todo caso van a perjudicar

de diversas formas a los particulares en su esfera ju· 

rfdlca Individual, 

Vistas todas estas circunstancias y, -

considerando el régimen de derecho en que vivimos, es

de justicia que los particulares afectados por actos o 

decisiones del Instituto Mexicano del Seguro Soclal,

tengan un medio de defensa establecido en la Ley, a -

quien apelar o recurrir cuando vean transgredidos sus-



derechos por el citado organismo, 

Ese medio de defensa lo vino a constl-

tulr el RECURSO DE INCONFORMIDAD, que estableció desde 

un principio el Legislador en la Ley de 1943 con tales 

propós l tos. 

Considero que el recurso de Inconformi

dad como medio ~e defensa de los particulares es de l!!J. 

portancla trascendental para el desarrollo de la segu

ridad social en nuestro Pafs pero, desafortunadamente

tengo que aceptar que en canparact6n con el namero de

sujetos al régimen del Seguro Social (18 millones aprg 

xlmadarr.entc) sen pocos los asegurados que verdadsraff.Cfi. 

te tienen conocimiento de que existe un recurso de In

conformidad y, mas a~n. son menos los que tienen la ca 

pacldad suficiente para desarrollarlo en forma clara y 

expresiva, a través de toda su vida procesal y con és· 

to, poder obtener lo que en derecho le corresponde, 

Vistas todas estas circunstancias, pue

do conclufr que la finalidad del presente trabajo no -

es otra mas que la de difundir la existencia de un re

curso administrativo, 1 Jamado RECURSO DE INCONFORMIDAD 

que fué plasmado por el Legislador como un medio de -

defensa en contra de los actos definitivos que emanan-



del Instituto Mexicano del Seguro Social en su car~c-

ter de Autoridad Administrativa. 

Y si bien, en las paginas de este trab!!_ 

jo ~eñalaremos algunos errores e Irregularidades que -

manifiestamente han viciado la vida procesal del recu.r, 

so de Inconformidad, no por ésto se deben de tomar di

chas manifestaciones c~no una crftica severa a nuestras 

normas jurfdJcas, e Inclusive a los drganos del Insti

tuto Mexicano del Seguro Social; sino que deben consi

derarse como un deseo ferviente de que el recurso de -

Inconformidad sea verdaderamente lo que qulzo el espí

ritu del Legislador al crearlo, un medio de defensa al 

que puedan apelar los particulares en contra de los 

actc;>s del fnstl tuto que les afecten en su esfera jud

dlca individual, 



CAPITULO PRIMERO 

EL INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL 



a).· El Régimen de Seguridad Social en México, 

La necesidad de crear un régimen de seguridad -

social en nuestro Pafs se ha venido sintiendo por todo el

pueblo mexicano, pero en especial por la clase trabajadora, 

desde los albores de la Revolución Mexicana, movilnlenLo ª!. 

mado que vino a poner las bases para la creación de proc!:_ 

dlmlentos de seguridad social y es asr CQnO el Congreso -

Constituyente de Querétaro en los anos de 1916 y 1917 recQ 

ge tales aspiraciones en la Constitucl6n Política de niJ?s

tro pafs, estableciendo las bases firmes de nuestro régl-· 

mcn de seguridad social a través de la fraccl6n XXIX del -

artículo 123 de nuestra Carta Magna que fructificó en Ja· 

Ley del Seguro Social de 19 de enero de 1943. 

El Seguro Social y la Seguridad Social son dos

conceptos diferentes: endecto, el vocablo 11Seguro11 derl·

va del latín 11 segurus 11 , de "se 11
, separativo y 11cura 11 , cul· 

dado, ademas de que el diccionario en relación con la Idea 

de "seguro" impl lea relativo a libre, y exento de riesgo -

o dano, es sinónimo de cierto, firme, constante o sólldo,

pero para nuestro estudio. y apllc~ndole el adjetivo de --

social, lo definimos como una operación financiera reglame.n. 

tarla en todos los paises. Por su parte el concepto 11 se9.!:!. 
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rldad 11 deriva del latln 11 seguritas-atis 11 y es un sustantl 

vo abstracto que sigr,ifica cul ldad de seguro, apl lcándose 

en general este concepto de seguridad social a una rama -

de la Adninlstración Públ lea. 

Con e l f 1 n de poder tener una 1 dea pe rfcc tamen. 

te definida de los conceptos de "Seguro Social" y de "Se

guridad Social" asl como de las diferencias que tienen en 

tre sf, me remito a continuación a un estudio hecho en el 

ano de 1959 por el desaparecido intelectual de nuestra"'!. 

terla C.P. Alfonso Velarde Berlstafn, quien dedicó parte· 

de su vida a trabajar dentro del Instituto Mexicano del -

Seguro Social y al respecto senala: 

"La seguridad ha precedioo al seguro. La necesidad lndlvl 
dual de obtener seguridad en su expresión genérica movió~ 
a los hombres a fonnar grupos, los que por su desarrollo
h l stór lco 1 levaron a la creación del Estado; se ha esta-
blecido y es aceptado, como principio general, que el Es· 
tado tiene como uno de sus fines de realización práctica, 
dentro de su fin fundamental de cultura, el de proveer de 
protección, en su expresión nNjs alta il través de múltl--
ples manifestaciones. 

La Seguridad Social es una de las funciones del Estado al 
planear, organizar y real izar su poi ltlca social, enten-
dléndose por ésta: "al conjunto de tendencias y medidas· 
sistem~ticas, cuyo objeto primordial es regular las rela
ciones de las clases y estamentos entre si, y con respec
to a los poderes públ 1cos, según ciertas ideas estlmatl-
vas, especialmente la equidad". Bajo el denominador co-
mún de seguridad social, los estados modernos establecen
muy diferentes y complejos servicios públicos sujetos a -
administraciones central izadas o descentra! izadas, partes
todos ellos de su polltica social. Tales son, entre - -
otros muchos servicios públ leos; la educación, el ejército 
el derecho positivo en sus expresiones, el drenaje, etc. 

El Seguro Social en cambio, implantado apenas a principios 
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de la penaltlma d~cada del siglo pasado es únicamente -
parte de la política social: es una de ,as manifestaclo-· 
nes de ésta, bien definida, mientras que aquella, por su
naturaleza, es de ampl lo contenido, el que por otra parte 
carece de limitaciones, pues sus modos de ejcuclón cre-
cen y se muitlpl lean en la medida que crecen las atribu-· 
clones concretas del estado, el que, pr~ctlcamcnte, ejec~ 
ta todas sus actividades introduciendo medidas sltem.1ti
cas y aceptando tendenci<is de muy variado car.1cter, que • 
exigen la uti 1 ización de técnicas convenientes, 

El Seguro Social es en efecto, siguiendo el concepto est!!_ 
blecido por el señor Profesor Emll Schoenbaum, eminente -
especialista reconocido internacionalmente, creador de Ja 
Ley del Seguro Social Mexicano y de sus reformas y asesor 
técnico del Instituto Mexicano del Seguro Social desde -· 
194); "parte de la polftlca social que se dirige a Ja pr,2 
tecci6n contra las consecuencias econ6mlcas, sociales y • 
de salud, de fen&~nos m.1s o menos casuales, cuyo costo • 
no puede cubrirse por Jos ingresos ordinarios, dentro del 
presupuesto de un trabajador o de todo ciudadado, fen6me· 
nos que con base en los datos de Ja estadfstlca, pueden -
ser valuados para una colectividad amenazada por Jos mis
mos riesgos, siempre que esa colectividad sea Jo suflcten 
temente numerosa y obligada al aseguramiento por una - -
Ley" Boletln de lnfor~clón Jurfdlca IMSS Núm. 8, P~g. -
4. 

Así, el concepto de Seguro Social ha llamado -

la atención de diversos autores del derecho, entre el los

tenemos al jurista mexicano Gustavo Arce Cano que en su -

obra 11 De Jos Seguros Sociales a la Seguridad Social" defl 

ne al Seguro Social como: 

"La parte de la previsión social obl lgatorla que, bajo Ja 
adminlstracl6n o vigilancia del Estado, tiende a prevenir 
o compensar a los trabajadores por Ja pérdida o disminu-
ci6n de su capacidad de ganancia, como resultado de la -
realización de los riesgos naturales y sociales a que es
tan expuestos", De los Seguros Sociales a Ja Seguridad -
Social, Gustavo Arce Cano,P~g. 94, Ed, Porrúa Hnos, Méx,-
1972.,. 

En nuestro concepto,el Seguro Social et~ for--

mado por una serie de disposiciones de car~cter legal, --
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que tuvieron c~no antecedente los l lneamientos del seguro 

privado, y que fueron establecidas con la finalidad de -

proporc lon<Jr a los trabajadores y a los que económicamen

te dependen de éstos, una seguridad, una protecci6ny una

sertc de prestaciones de c<Jr¿\cter social, con el prop6sl· 

to de remediar y satisfacer las necesidades de rndole ec2 

nómico, ~or~l. ff~!cc, cte., que se le presentan a dichos 

sujetos con motivo de los riesgos o posibles dlsmlnuclo-

nes o pérdidas físicas que se presenten por causa del tr_! 

bajo que se desempeñe. 

Asf, el Régimen de Seguridad Social es una In! 

tltucl6n de naturaleza humana en constante movimiento que 

tiende a ta protección de las clases econ6mtcamente débi

les que tienen como único patrimonio su fuerza de traba-

jo, creándose para el logro de tales fines como una verd_! 

dera institucl6n protectora, 

Abundando en ldeas,es necesario considerar que

para que el Seguro Social pudiera cumplir con los fines -

para los que se ha creado,debeda hacer extensivo su campo 

de acción .a toda Ja clase trabajadora, por lo que la Nueva 

Ley del Seguro Social que cntr6 en vigor a partir del lo, 

de abril de 1973, en su artículo No, 6 divide al Régimen

de Seguridad Social en Régimen Obligatorio del Seguro S2 

clal y Régimen Voluntario del Seguro Social, otorgándole-

mayor Importancia al primero y del que en lo conducente -
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estudiaremos aunque sea en forma general en virtud de que 

el Régimen Obl igatorlo del Seguro Social es lu base fundQ 

mental del 1ns"t1 tu to Mex 1 cano de 1 Seg u ro Soc 1a1 y además -

es la principal fuente de la que van a emanar la mayorla

de los actos del Instituto en contra de los cuales poste

riormente cabe lnterponer el recurso de inconformidad, o!!_ 

Jeto del presente trabajo, además de que se debe conside

rar el Impresionante desarrollo que ha tenido el Seguro -

Social en nuestro pafs, al solo tomar en cuenta que a los 

14 a~os de su Implantación, el Instituto protegfa a dos -

millones de personas, y que para 1964 el número de prote

gidos por la Institución era de más de seis millones dos

cientos mil, cifra que habrá de duplicarse antes de que -

termine e 1 a~o de 1976. 

Para mayor facilidad y comprensión del estudio 

de los sujetos del régimen obligatorio, se ha dado en el~ 

slficar a los mismos en Sujetos de Seguro y Sujetos Aseg~ 

rabies, ya sea que la Incorporación y protección del suj~ 

to se realice en forma Inmediata o que se real Ice en for

ma mediata, hasta que llegue el momento en que se implan

te el Régimen de Seguridad Social. 

En efecto, el sujeto de seguro se puede conce.e. 

tuar como aquel la persona que alcanza la protección e In

corporación al régimen de seguridad social sin ninguna 

condición o modalidad y con el solo hecho de que dicha 
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persond s~ encuadre en el presupuesto que Astablece la -

Ley. Ahora bien, el sujeto asegurable en contraposición

ª la anterior definición, es la persona que a pesar de -

encuadrar en et supuesto que establece la Ley, sólo podrá 

alcanzar la protección e incorporación al régimen de seg~ 

rldad social hasta que se cumpla determinada condición la 

cual se traduce en el decreto que debe expedir el Poder -

Ejecutivo, declarando la fecha de Implantación del Seguro 

Social y modalid.ades a que se deberá apegar, conforme a -

lo estipulado por los artfcutos 6o. y 80. de la orlglnal

Ley de 19'•3, asr como en el último párrafo del artfculo -

13 y articulo 18 de la Ley en vigor actual111ente. 

La Ley original, comprendfa en su articuio 4o. 

fracciones 1 y 11 a los sujetos de seguro, y en las frac

ciones 111 y IV del mismo artfculo y articulo 6o. a los -

sujetos asegurables. Por lo que respecta a la actual Ley 

del Seguro Social, contiene en su articulo 12 a los suje

tos de seguro y a los sujetos asegurables los comprende -

en su articulo 13. 

El arttcuto 4o. de ta Ley anterior comprendfa

como sujetos de seguro a los señalados en sus fracciones

! y 11 que eran los trabajadores sujetos por un contrato

de trabajo (fracción 1) y a tos miembros de sociedades -

cooperativas de producción, de administraciones obreras o 

mixtas (fracción 11), y por lo que se refiere a los suje-



7 

tos asegurables, se comprendlan en el mismo articulo 4o.

pero en sus fracciones 111 y IV y además en el articulo -

60. que eran los trabajadores Independientes urbanos y ru . 
rabs, artesanos, pequc"'os comerciantes, profesionistas 

libres y todos aquel los que fueren similares (fracción 

IV), asl como a los ej idatarios, comuneros y peque"'os prQ 

pletarios agrfcolas y ganaderos (fracción 111). 

Por lo que se refiere a la ley en vigor actual 

mente, en su articulo 12 ratifica las fracciones 1 y 11 y 

adiciona la 111 del articulo 4o., considerando a los suj~ 

tos agrupados en ésta última fracción, ya no como sujetos 

asegurables, s!no COii~ sujetos de seguro. Por otra par--

te, se"'ala en principio como sujetos del régimen obl lgatQ. 

ria del Seguro Social a todos los trabajadores, entendlerr 

do por trabajador lo que se estipula en la Ley Federal 

del Trabajo en su articulo 84 que al texto expresa: 

11 ART. 84 .- Trabajador es la persona ftslca 
que presta a otra persona flslca o moral un 
trabajo personal subordlnado 11

• 

O sea, que para que exista el Régimen ObllgatQ. 

ria del Seguro Social, deben existir los elementos a que

se refiere este precepto como lo son la prestación de un

servicio personal, la subordinación y un salarlo como pa

go a los servicios prestados. Este criterio de que son

sujetos de aseguramiento en el régimen obl lgatorlo exclu-
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sivamente los trabajadores, lo se~alaba la Ley de 1943, -

pero en· la actual Ley los beneficios que otorga el régl·

men de seguridad social obl lgatorio abarcan otros grupos

que no habían sido protegidos, y más aún, subsiste la posl 

bl l ldad, corno ya antes se ha expresado, de que a través -

de ios decretos emitidos por el ejecutivo, reglamenten 

nuevas formas de aseguramiento con e 1 propósito de que tg_ 

dos los mexicanos que reunan la calidad de trabajadores -

puedan gozar de los beneficios y prestaciones que otorga

el citado régimen, sean o no trabajadores con salarlo fi

jo, ésto lo podemos entender claramente anal Izando el ar

trculo 13 de la Ley vigente que en su fracción 1 está en

concordancia con la fracción IV del artículo 4o. y parte

del artfculo 6o. de la Ley de 1943, porque sólo rnenclona

en ésta última disposición a los trabajadores de empresas 

de tipo famll lar, cambiando el ténnlno empresas por el de 

Industrias, pero sin mencionar nada en relación con los -

trabajadores a domicil lo, ni con los trabajadores de ca-

rácter temporal y eventual en virtud de que a los prime-

ros los especifica corno trabajadores asalariados y la Ley 

del Seguro Social vigente los Incorpora en la fracción 1-

del articulo 12 como sujetos de Seguro y corno sujetos as~ 

gurables, y por lo que se refiere a los trabajadores tem

porales y eventuales, no hace la Ley ninguna mención de -

los mismos en virtud de que ya estan Incorporados al régl 

men del seguro social obl igatorlo desde que estaba en vi-
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gor 1 ~ ... Lay anterior, en e 1 Reglamento del Seguro Obl lgatQ. 

rlo de los Trabélj éldores Temporales y Eventuales Urbanos"-

de fecha 24 de junio de 1960, cabe aclarar que el citado-

artrcu lo 13 de la Ley en vigor, en su último p~rrafo hace 

menci6n de los trabajadores domésticos se~alaridoles como· 

sujetos asegurables. 

Ábundando en el an~lisls del artTculo 13 de la 

Ley actual, en las fracciones 11 a la V se anotan como S,!! 

jetos asegurables a los comuneros, ejldatarios, colonos y 

peque~os propietarios a pesar de que en la fracción 11 -

del artfculo 12 se agrupan corno sujetos de seguro, pero • 

considerando sus distintas caracterfstlcas en relacfdn a-

los sistemas de cultivo y de crédito, asr e.orno a los fac-

tores que Influyen en su rendimiento económico, para sa-

ber que formas de seguro se les pueden aplicar. Finalmen· 

te, es interesante agregar que el discutido artfculo 13 -

Incluye como sujetos aseg.irables en su fraccldn VI a "los 

patrones personas físicas con trabajadores asegurados a • 

su servicio, al régimen obligatorio del seguro social y -

cuando dichos patrones no estén ya asegurados en los tér

minos de 1.a Ley". 

Finalmente, el artfculo 18 de la Ley vigente -

precisa que en virtud de que los sujetos asegurables a-

que se refiere el artfculo 13, reciblr~n las prestaciones 

y beneficios del régimen hasta que el Poder Ejecutivo, a-
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propuesta del Instituto, determine por decreto las rnodall 

dades y fecha de incorporación obligatoria de los mismos, 

dichos sujetos tienen la posibl l ldad de que en tanto, no

se expidan los citados decretos, puedan sol lcitar su in-

corporación voluntaria al Régimen Obligatorio del Seguro

Social con el fin de que puedan tener en forma inmediata-

la protección del Régimen. 

Asl, ·podemos conclutr respecto al Régimen Obll 

gatorlo del Seguro Social que su fin fundamental es la -

protección de toda la población económicamente activa de

México y además de los beneficiarlos conforme lo estable

ce el Reglamento respectivo, esta protección es en forma

paulat lna tanto territorialmente como por la actividad -

económica que desarrollen los sujetos, y como ya señala-

mas con anterioridad, el articulo 12 establece a los suj~ 

tos que pueden Incorporarse en forma inmediata y el artlc~ 

lo 13 de la Ley vigente establece a los sujetos asegura-

bles o sea, aquel los cuya incorporación al Régimen se pr~ 

vé por la vla voluntaria antes de su aseguramiento obl lgf! 

torio con base en los decretos que expida el Poder Ejecu

tivo como lo señala la Ley. 

A efecto de que el presente tema no resulte en 

cierta forma incompleto, a continuación expongo de manera 

sintetizada todos los movimientos que en el mundo real se 

deben real Izar ante el Instituto Mexicano del Seguro So--
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cial, con el f ln de que los trabajadores queden debidarnen 

te inscritos en el Régimen Obl lgatorio del Seguro Social: 

Toda persona que ingresa corno trabajador de un 

patrón obl lgado al aseguramiento, se convierte en un suj~ 

to de Seguro, que al ser inscrito en el Instituto adquie

re el carácter de afll lado. 

En un principio todo afl 1 iado representa un cg, 

tizante (persona por la que se deben cotizar cuotas obre

ro-patronales), por el cual el patrón que lo Inscribe de

be pagar las cuotas que la Ley se~ala tornando en cuenta -

el salarlo que obtiene, durante todo el tiempo que exista 

la relación obrero-patronal. 

Todo trabajador que adquiera el carácter de -

afl I lado es considerado Inmediatamente corno asegurado y -

asimismo es Inscrito a la Clfnlca Médica más cercana a su 

domlcll lo, con derecho a todos los servicios médicos, asf 
-

como a las prestaciones en dinero que fija la Ley. 

La base del Régimen de Aseguramiento del Segu

ro Social son los avisos que se presentan al Instituto -

tanto del patrón como del trabajador, mediante los cuales 

e 1 lnst i tu to recaba datos de 1 as empresas y de los traba

jadores y asf tiene un ef icáz control de los mismos para

el otorgamiento del Seguro y servicios correspondientes,

por lo que la empresa está obligada a comunicar toda incl 
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dencla que afecte t1l aseguramiento de sus trabajadores -

dentro de los cinco dlas siguientes a su realización, me

diante los avisos correspondientes que se ennumeran a corr 

tlnuación y que contienen los requisitos que se citan: 

AVISO DE INSCRIPCION.- Mediante este aviso el patrón le -

comunica al Instituto la Incorporación de los trabajado-

res al Régimen anotando el nombre completo del trabajador, 

la ocupación o puesto que desempe~a. el salarlo diario, -

la fecha en que ingresa a trabajar, el lugar y fecha de 

nacimiento, el sexo, el estado civil, el domlcll lo y ade

más el núrrero de afiliación si ya hubiere estado afiliado 

con anterioridad. 

AVISO DE MODIFICACION DE SALARIO.- Lo presenta el patrón

al Instituto cuando modifica el salario a sus trabej'ado-

res anotando el nombre del trabajador, el salarlo lnmedl!, 

to anterior y el actual, l.:i fecha de la modificación del -

salarlo y el número de afiliación. 

AVISO DE BAJA AL REGIMEN.- Cuando un trabajador deja de -

prestar sus servicios, el patrón tiene la obl lgaclón de -

presentarlo ante el Instituto anotando el nombre del tra

bajador, la fecha de terminación del trabajo y la causa. 

Asimismo, los avisos anteriormente citados de

berán 1 levar anotado el nombre del patrón si es persona -
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física o razón social si es persona moral, as! como el dQ 

micilio del centro de trabajo, la actividad que realice -

la empresa y el domicilio del patrón o de su representan

te legal, corno la del trabajador. 

La empresa también debe Inscribirse como patrón 

ante el Instituto, para lo cual presentar~ el Aviso de -

Inscripción correspondiente con su nombre si es persona -

ffslca o razón social si es persona moral, el dorniel 1 lo -

o ubicación del centro de labores, la actividad que prin

cipalmente desarrolle la empresa y la fecha de Iniciación 

de sus trabajos, asl como el número de trabajadores que -

tiene a su servicio. 

Junto con el aviso de Inscripción, el patrón -

debe anexarla forma complementarla que otorga el Institu

to, en donde se habla detalladamente de Ja actividad de -

la empresa y los medios que utiliza para realizarla, con· 

el fi.n de que el Instituto tenga los elementos necesarios 

a fin de ubicar a la empresa en la clase de riesgo que -· 

determinará la cotización en el Seguro de Riesgos de Tra

bajo. 

Finalmente, en relación con los cambios de do· 

mlcil io, de nombre o razón social, traspasos, rnodif lcaclQ 

nes de la actividad y otros que afecten al aseguramiento

del patrón, éste debe comunicarlos al Instituto en las --
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formas especiales que éste otorga o en su defecto en escrl 

tos simples. 
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b).- El Instituto Mexicano del Seguro Social como Autoridad -
Administrativa. 

Actualmente ya nadie discute el car~cter de -

autoridad que tiene el Instituto Mexicano del Seguro So

cial, pero para nuestro tema es Importante entender dicho 

concepto que se ie utribuye al Instituto toda vez que -

las resoluciones dictadas en los recursos de inconforml-

dad que el mismo emite, tienden a afectar Intereses de -

los particulares, precisamente porque son decisiones em~ 

nadas de una autoridad administrativa; por lo que tal -

situación debe plantearse en el ~mbito de lo jurídico y, 

m~s concretamente en ~! terreno del derecho admlnlstratJ. 

vo e Inclusive del juicio de amparo, en virtud de que 

éste Oltimo sólo procede "contra leyes o actos de las 

autoridades ... " (Art. lo, de la Ley de Amparo). Por lo 

anterior, es necesario anal izar primeramente la noción -

de autoridad que se tiene, tanto en el derecho adminis-· 

tratlvo, como en el juicio de amparo, para tener la cer

teza de que el Instituto Mexicano del Seguro Social es -

una autoridad administrativa. 

Desde el punto de vista fi losóflco considera-

mes a la autoridad bajo dos aspectos, en lo abstracto -

y en lo concreto. La autoridad desde el punto de vlsta

abstracto, es un poder de mJndo con todas las facultades 
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que necesita para garantizar el bien común y la autoridad 

en concreto es un poder o facultad que existe en detenni

nado sujeto o individuo. 

El maestro Rafael Preciado Hernández, al - - -

hablar de autoridad en su obra (Lecciones de Fllosoffa de 

Derecho 6a. ed. Editorial Jus México 1970), se~ala que el 

concepto de autoridad viene aparejado al concepto de so·

cledad y que ésta sociedad es el sujeto originarlo en el

que radica la autoridad, y que si únicamente es un lndlvl 

duo o un grupo de Individuos quien puede ejercitar la au

toridad, lo hace por el consentimiento expreso o tácito -

de la misma soclc:daú. Por otra parte, la autoridad tiene 

como fin la unificación de las voluntades de los asocia-

dos hacia la búsqueda del bien c0tnún y la autoridad se -

puede ejercer aún en contra de la voluntad de cualqulera

de los asociados si as! lo estipula el bien común de la -

sociedad. 

Trasladando las anteriores Ideas al fin que 

nos hemos propuesto, podemos conclufr que el Instituto Me 

xlcano del Seguro Social es una sociedad toda vez que es

un grupo mayoritario de personas, de individuos que tle-

nen como fin el bien común, además de que como toda socl! 

dad el Instituto precisa de una autoridad, ésta será creE 

da por la Ley que creó la sociedad llamada Instituto Mexl 
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cano del Seguro Social para la real lzaclón del bien común 

propuesto, o que se debe perseguir, Asimismo la autoridad 

del Instituto será ejercida por un individuo o un grupo -

de Individuos, según lo requiera la ley de la materia y -

bajo los 1 lneamientos que la misma precise. 

Para poder completar el objeto de nuestro tema 

a continuación estudiamos a la autoridad desde el punto -

de vista de el derecho aanlnistrativo. 

E 1 maestro Andrés Serra Rojas en su obra "Der.!:_ 

cho Acninlstrativo 11 (6a. ed. Editorial Porrúa Hnos. t. 1-

pp. 269). conceptúa a la autoridad como 11 toda persona re

vestida de poder propio de mando derivado del desempeño -

de una función pública, en la medida y limites que la Ley 

establece. Autoridad no es sólo el que decide legalmente, 

es también la que ejecuta de acuerdo con sus funciones 11 .

En una forma más precisa el jurista Arce Cabo Gustavo, en 

su obra "De los Seguros Sociales a la Seguridad Soclal 11
,

señala que "la autoridad es el poder que un órgano o lns· 

tltución oficial tiene sobre las personas que legalmente

le quedan subordinadas, la autoridad decide y ejecuta el

contenido de su resolución y asl es corno Impone su fuerza 

con apoyo en el derecho. Se hace en dicha manera, la sol~ 

ción obligatoria por voluntad de la Ley" (ob. cit. pp. --

471 ). Por otra parte, el jurista argentino Manuel Ma. - -

Diez le nombra a la autoridad "competencia"y la define C!?_ 
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mo 11 la cantidad de potestad que tiene un órgano adminis-

trativo para dictar un acto. Añade además que el órgano -

que no tenga esa atribución normatlvamente establecida no 

puede real Izar el acto administrativo ni tampoco puede 

realizarlo más allá del limite cuantitativo que establece 

la norma". (Obra, "El Acto Administrativo 2a. Ed. Edlto-

r!e! Argentina Tipográfica S.A. 1961, pp. 165 y 166). Por 

otra parte, el ilustre jurista y maestro Ignacio Burgoa,

despúes de un acertado estudio concluye que el concepto -

de "autoridad" está formado por los siguientes elementos: 

a).· Un órgano del Estado bien sustantivado en una perso

na o funcionario, o bien Implicado en un cuerpo colegiado. 

b).- La titularidad de facultades de decisión o ejecución 

realizadas conjunta o separadamente. 

c).- La lmperatlvldad en el ejercicio de dichas faculta-

des. 

d).- La creación, modificación o extinción de situaciones 

generales o especiales, de hecho o de derecho, dentro del 

régimen estatal, o la alteración o afectación de las mis

mas. Reuniendo estos elementos, sigue diciendo el maestro 

Burgoa, en una proposición lógica, inferimos, por este, -

la definición del concepto de autoridad, en la slguiente

forma: "autoridad es aquél órgano estatal Investido de f,2 

cultades de decisión o ejecución, cuyo desempeño, conjun

to o separado, produce la creación, modificación o la - -

extinción de situaciones generales o especiales, jurtdl--
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caso fácticas, dadas dentro del Estado, o su alteración 

o afectación, todo el lo en forma imperativa". Abundando 

en el tema el citado autor resume que los Organismos De~ 

central izados son autoridades cuando emiten actos de rea 

1 izaclón externa que deben ser ineludibles y fatalmente

ejecutados por alguna autoridad del estado frente al Pªi 

tlcular por la vla coactiva, o sea, sin que esta autori

dad tenga la facultad de hacerlos cumpl Ir o de negarse a 

realizarlos por propia decisión, es decir, cuando la Ley 

la repute como mera ejecutora de las resoluciones del el 
tado organismo descentra! izado, y agrega este autor lo -

que a continuación citamos textualmente: 

"El caso típico en que los actos de un organismo descen
tra! Izado pueden atacarse en amparo concierne al INSTITU 
TO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL en lo que ata~e a la deter 
mlnaclón de créditos de previsión social a su favor y a7 
cargo de particulares, pues para obtener su pago, se --
ejercl ta la facultad económico-coactiva por órganos cen
tral Izados del poder públ leo (Of iclnas Federales de Ha-
cienda), actuando éstos como meros ejecutores de las re
soluciones en que dichos créditos se fijen. La proceden
cia del amparo contra los referidos actos del citado or
ganismo descentral Izado, previo el agotamiento de los re 
cursos ordinarios legalmente existentes para impugnarlos, 
ha sido reconocida por la Jurisprudencia de la Suprema -
Corte, reconociéndole consecuentemente el carácter de au 
torldad actninlstrativa ... " (Obra: El Juicio de Amparo,-: 
]a. Ed. Editorial Porrúa, S.A. en Méx.1970 Pags.212 y 213) 

De todo lo expuesto, solo nos resta comentar

que el concerto de "autoridad" se refiere a los órganos

de Ja administración pública que tienen facultades de d~ 

cisión, de ejecución, o de ambas a la vez, o sea, pueden 

dictar resoluciones administrativas que dan origen a si-
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tuaclones de derecho que pueden ejecutar dichas resolucl2 

nes, o pueden hacer ambas cosas. 

Una vez def 1n1 do c 1 aramente e 1 concepto de "ª!!. 
toridad" y volviendo a nuestro tema, nos parece Interesan 

te mencionar que en principio la Suprema Corte de Justl-

cia de la Nación negaba al Instituto Mexicano del Se9uro

Social el carácter de autoridad sosteniendo el slgulente

crl terlo: "De acuerdo con los artículos lo. y So. de la -

Ley del Seguro Social (de 1943) no tiene el carácter de -

autoridad, sino que su naturaleza es análoga a ta de la -

Ofreccl6n General de Pensiones Civiles de Retiro, de la -

Universidad Nacional Autónoma de ~xlco y de todas las -

demás Instituciones que tienen a su cargo servicios póbll 

cos descentra! Izados, por lo cual el amparo es lmprocederr 

te cuando en él se reclamen actos del mencionado Institu

to". (Informe del Presidente de la H. Cuarta Sala de - --

1946). Claro que éste criterio de la Suprema Corte es crl 

tlcable porque no demostró la razón de sus aseveraciones

y además comparó al Instituto con otros organismos de los 

cuales tampoco pudo demostrar si eran o no autoridades, -

para que hubiera dictado tal tesis. 

Contra lo estipulado por la Suprema Corte en -

el sentido de negar el carácter de autoridad al lnstitu-

to, existfan varias situaciones que si le daban ese caráf 

ter desde el momento de su creación como lo eran; el he--
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cho de que el Seguro Social se constituyera en un servicio 

públ leo nacional que se establecla con el carácter de - -

obl lgatorio .... " (art. lo. de la Ley del Seguro Social de 

1943) o sea, era obligatorio afiliarse al régimen del Se· 

guro Social y además también era obligatorio pagar las 

cuotas obrero-patronales correspondientes de io que se 

desprendla la existencia de una subordinación, una sumi-

sión de los asegurados respecto al Instituto, teniendo é~ 

te autoridad hacia dichos sujetos, porque el Seguro Social 

como ya se dijo, surgió con el carácter de servicio públl 

co ob l 1 gato r 1 o. 

Por otra parte, la Ley original de 1943 estlP..!:! 

faba en su artfculo 135 que "la obl lgación de pagar las -

cotizaciones, tendrá el carácter de ejl:utlvo .•. 11
, pero -

con la reforma del 3 de febrero de 1949 se le vino a do-

tar al Instituto con la caracterfstlca de 110rganlsmo Fis

cal Autónomo", entendiéndose además que los aportes al ·

mismo se podrlan exigir a través de la facultad económica 

coactiva, teniendo la Suprema Corte, con todo ésto que r~ 

conocerle al lnst 1 tuto que estaba dotado de la caracterl2_ 

tlca de 11 autorldad 11
, apoyándose además en la citada refor 

ma al articulo 135 (Ley de 1943), como lo sostuvo en la · 

ejecutoria que dictó el 14 de agosto de 1947 en el juicio 

seguido por Ma. Calderonl Vda. de Hernández que en lo co~ 

ducente: 
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"Con anterioridad a la reforma del articulo 135 de la Ley 
del Seguro So: lal, el Instituto Mexicano del Seguro So- -
clal carecla del carácter de autoridad en todos los casos, 
pero a partir de dicha refonna asumió el carácter de orga 
nismo fiscal autónomo y por ende de autoridad cuando ac--=
túa en los ténnlnos de la citada reforma, o sea cuando -
hace la determinación de créditos a su favor, por concep
to de cuotas, o bien cuando da las bases para su liquida
ción y los fija en cantidad l lquida ..... " (tomado de "De
los Seguros Sociales a la Seguridad Social", Arce Cano -
Gustavo pp. 471 ). 

Abundando en el tema, la Ley del Seguro Social 

de 1943 establec"ló en su articulo 133 que en contra de -

cualquier acto del Instituto que lesionara los derechos -

de los patrones, los asegurados o sus beneficiarlos, és-

tos podlan Interponer ante el H. Consejo Técnico, como -

órgano de autoridad dentro del mismo Instituto el recurso 

de Inconformidad correspondiente, lo cual viene a confir

mar el criterio de que el Instituto Mexicano del Seguro -

Social, desde su origen trata aparejado el carácter de --

"autoridad administrativa", en virtud de que el recurso -

administrativo de inconformidad citado, es un verdadero -

recurso administrativo que se Interpone en contra de ac-

tos emanados de autoridad administrativa y además, se va

a resolver conforme a derecho y la resolución que se dic

te en contestación al citado recurso, manifiesta una vez

más, el carácter de autoridad de dicho Instituto porque

es una resolución que va a declarar o crear situaciones -

jurldicas particulares, configurándose como una sentencia 

con fuerza ejecutiva, con lo que el Instituto viene a ---
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fungir como autoridad en primera Instancia, y finalmente, 

es lógico pensar que si la ley de la materia estableció -

un recurso adnlnistrativo en contra de actos lesivos que

se puede presentar ante el mismo organismo, es porque de

antemano estaba aceptado por el legislador que el lnstlt_!! 

to Mexicano del Seguro Social nacla con el carácter de --

"autoridad adl1in l strat lva". 

Asimismo, el articulo 240 de la Ley del Seguro 

Social en vigor, expresa cuales son las atribuciones del· 

Instituto, señalando al texto: 

"Articulo 240.· El Instituto Mexicano del Segu 
ro Social tiene las atribuciones siguientes: -

1 .- Administrar los diversos ramos del Seguro· 
Soclal y prestar los servicios de benef lclo C.Q 
lectivo que señala ésta Ley. 

1 l.· Recaudar las cuotas y percibir los demás· 
recursos del Instituto. 

111.- Satisfacer las prestaciones que se esta· 
blecen en ésta Ley. 

IV.· Invertir sus fondos de acuerdo con las 
disposiciones de ésta Ley. 

V.- Real Izar toda clase de actos jurldlcos ne
cesarios para cumpl Ir sus final ldades. 

VI.- Adquirir bienes muebles e Inmuebles den-
tro de los lfmltes legales. 

VI l.· Establecer cllnlcas, hospitales, guarde
rlas Infantiles, farmacias, centros de convale 
cencia y vacacionales, asl como escuelas de ca 
pacltación y demás establecimientos para el .7 
cumplimiento de los fines que le son proplos,
sin sujetarse a las condiciones, salvo las san.!_ 
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tar!as, que fijen las leyes y los reglamentos
respectivos para empresas privadas con final 1-
dades siml lares. -

VIII.- Organizar sus dependencias. 

IX.- Difundir conocimientos y prácticas de pr~ 
visión y seguridad social. 

X.- Expedir sus reglamentos interiores. 

XI.- Las demás que confieran ésta Ley y sus r~ 
g 1 amen tos. 

En relación con éste precepto cabe comentar -

que todas y cada una de las fracciones que lo forman, le

dan al Instituto las caracterlstlcas de decisión y ejecu

ción (especialmente las fracciones 1 y 11) elementos fun

damentales del concepto de "autoridad". 

Aún más, la Suprema Corte de Justicia de la H.! 

clón ya en diversas tesis jurlsprudenclales, le ha recon~ 

cldo al Instituto de plano el carácter de autoridad actnl

nlstrativa entre las que citamos la dictada en el Apéndi

ce de Jurisprudencia 1916-1917, 2a. Sala, pag. 290, que -

al texto dice: 

"SEGURO SOCIAL, EL INSTITUTO MEXICANO DEL, ES
AUTORIDAD.- A partir de la reforma del articu
lo 135 de la Ley del Seguro Social, que esta-
blece la facultad del Instituto Mexicano del -
Seguro Social para determinar el monto de las
aportaciones obrero-patronales que deben cu- -
brlrse para atender los servicios que presta,
es de estimarse que el propio Instituto actúa
como organ l smo f i sea 1 autónomo y que, por. tan
to, tiene el carácter de autoridad para los -
efectos del amparo que contra él se lnterpon-
ga". 
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Asf pues, en el ámbito del derecho administra

tivo el Instituto Mexicano del Seguro Social es una auto

ridad administrativa porque tiene la facultad de real Izar 

actos meramente administrativos, o sea, dictar y ejecutar 

resoluciones que dan origen a verdaderas situaciones de -

derecho. 

Aunque despúes de lo expuesto en que sin lugar 

a dudas quedó demostrado que el Instituto Mexicano del S~ 

guro Social es verdadera autoridad adtllnlstratlva parque

t lene las faculta des que revisten a un órgano de autor i -

dad y en consecuencia el citado organismo si emite actos

de autoridad, no nos resta más que remitirnos a lo expue~ 

to por el articulo 103 constitucional que en su fracción· 

1 expresa: 

"Los Tribuna les re so !verán toda controversia -
que se suscite, por leyes o actos de la autorl 
dad que violen las garantlas individuales .... rr 

También nos remitiremos al artfculo lo. de la-

Ley de Amparo que también al texto expresa: 

11Art. lo.- El juicio de amparo tiene por obje
to resolver toda controversia que suscite: 

1.- Por leyes o actos de la autoridad que vio
len las garantlas Individuales .... " 

O sea, que en esencia significa lo mismo, deb~ 

mos concluir que para los efectos del juicio de amparo el 

Instituto Mexicano del Seguro Social es autoridad porque-
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puede igual que otras autoridades dictar y ejecutar reso· 

luciones de las que se derivan situaciones controvertlvas 

y de de re cho. 

Inclusive, podemos agregar que considerando el 

carácter de organisn~ públ leo descentra! Izado por servl-

cio que tiene el Instituto (art. So. de la Ley vlgente),

tiene a su cargo la prestación de un servicio público, p~ 

ra lo cual rcal'iza determinadas funciones que son una di,! 

gregaclón de las que competen a la actnlnlstraclón póbl lea 

central misma que tiene sobre el Instituto un poder de •• 

subordinación por el sistema jurtllco que los rige, conse

cuentemente el Instituto como orgijnlsmo póbl leo descentr.! 

1 Izado, es autoridad al dictar o ejecutar actos y resolu

ciones de carácter administrativo, que dan lugar a verda

deras situaciones de derecho en virtud de las atrlbuclo·· 

nes que le delega y que son competencia de la actnlnlstra· 

e Ión públ lea central. 
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e).- La organización del Instituto Mexicano del Seguro 
Soc 1a1 • -

Como ya hemos visto, la Ley del Seguro Social 

de 1943 estableció el régimen de seguridad social con el 

carácter de servicio público nacional obligatorio (art.

lo.) y, a efecto de poder otorqar las prestaciones que -

en ese ordenamiento se espccif icaron, se creó el lnstlt~ 

to Mexicano del Seguro Social (art. 2o.) que surgió con

tados los atributos de un organismo públ leo descentrali

zado por servicio, dotándose le de una personal ldad jurl

dlca y un patrimonio propios y estableciendo su domlcl·-

1 lo en la Ciudad de México; todo esto para que pudiera -

lograr un buen desarrollo acininlstratlvo y técnico que -

ofreciera un servicio públ leo adecuado, lográndose buenos 

resultados en los 32 anos que tiene de funylr el citado

organismo y toda vez que no se ha encontrado otro medio

tan efectivo como el Instituto, la Nueva Ley del Seguro

Social que entró en vigor en abril de 1973 ha ratificado 

en su contenido (art. So.) Id encomienda del servicio pQ 

~leo a la mencionada Institución. 

A efecto de que el Instituto Mexicano del Se

guro Social pudiera cumplir con los f lnes para los que -

se ha creado, desde su origen se le dotó de diversos el~ 

mentas como lo fueron el personal técnico, administrati

vo, mobl 1 iarios, edificios, etc. Por otra parte, tarn- -

bién fué necesario que dicho organismo además de tener -
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todos los elementos materiales, contará con una organiza

ción interna sin discrepancias y anarqufas, del Imitando -

campos de acción y de trabajo, creando órganos y autorid,i!. 

des, etc., lo que dió lugar a que el H. Consejo Técnico -

de acuerdo con las facultades que le concedfa al Institu

to la Ley del Seguro Social de 1943 a través de la frac-

clón X del artlculo 107, dictara el acuerdo No. 166 el 19 

de abril de 1944 mediante el cual expidió el primer "Re-

glamento de Organización Interna del Instituto Mexicano -

del Seguro Social", que fué derogado por otro reglamento

de Igual nombre y naturaleza, expedido el 15 de octubre -

de 1947 en el acuerdo número 2126 dictado por el H. Cons! 

jo Técnico, y que es el que está vigente en la actualidad. 

Por otra parte, el artlculo 240 de la Ley vi-

gente delimita claramente las funciones principales que -

tiene el Instituto y al respecto senala: 

"ART. 240 .- El Instituto Mexicano del Seguro
Soclal tiene las atribuciones siguientes: 

1.- Acinlnlstrar los diversos ramos del Seguro
Social y prestar los servicios de beneficio c~ 
lectivo que senala ésta Ley. 

11.- Recaudar las cuotas y percibir los demás
recursos del Instituto. 

111.- Satisfacer las prestaciones que se esta
blecen en ésta Ley. 

IV.- Invertir sus fondos de acuerdo con las -
disposiciones de ésta Ley. 
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V.· Real izar toda clase de actos jurldlcos ne· 
cesarios para Cllllpl ir sus final ldades. 

VI.· Adquirir bienes muebles e Inmuebles den-
tro de los l lrni tes lega les. 

VII.- Establecer cllnlcas, hospitales, guarde
rlas infantl les: farmacias; centros de convale 
cenefa y vacacionales, asl como escuelas de ca 
pacltaclón y demás establecimientos para el _7 
cump! !m!ento de los fines que le ~on propios.
sin su~arse a las condiciones, salvo las sanl 
tarlas, que fijan las leyes y los reglamentos7 
respectivos para empresas privadas con final I· 
dades siml lares. 

VI 11.- Organizar sus dependencias. 

IX.· Difundir conocimientos y prácticas de pr! 
visión y seguridad social. 

X.· Expedir sus reglamentos Interiores. 

XI.· Las demás que le confieren ésta Ley y sus 
reglamentos. 

Por su parte el articulo 25 de dicha Ley esta

blece las atribuciones que tiene el Instituto al expresar: 

"ART. 25 .- El Instituto está facultado para: 

1.- Registrar a los patrones, inscribir a los
trabajadores y precisar los grupos de salarlo, 
sin previa gestión. Tal decisión no libera a -
los obl lgados de las responsabilidades y san-
clones en que hubieren Incurrido. 

11.- Dar de baja en el régimen a los trabajado 
res asegurados verif lcada la extinción de una~ 
empresa, aún cuando el patrón omitiere presen
tar los avisos correspondientes; 

111.- Establecer los procedimientos para la 
inscripción, cobro de cuotas y otorgamiento de 
pres tac iones. 

IV.- Determinar la existencia, contenido y al
cance de las obligaciones incumpl Idas por los-
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patrones y demás obligados, asf como estimar -
su cuantfa, cuando no observen lo dispuesto -
por las fracciones 1, 11, IV y V del artfculo-
19. 

V.- Determinar y hacer efectivo el monto de 
los capitales constitutivos en los t6rmlnos de 
ésta Ley. 

VI.- Practicar inspecciones y visitas domlcl--
1 iarlas y requerir la exhibición de 1 lbros y -
documentos a efecto de comprobar el cumpl lmren 
to de las obl!gaciones legales. 

VI 1.- Ejercer las de~s atribuciones que le 
otorguen la Ley y sus reglamentos. 

Además dicho organlsl!V) también tiene conn fun-

clones Inherentes, las facultades de Inspeccionar los cen 

tros de trabajo y tener acceso a toda clase de material -

de las oficinas públ leas que juzgue necesario para vlgl-

lar el cumpl !miento y observancia de la Ley de la materia. 

Sin embargo por tratarse de funciones prlnclp,! 

les a continuación transcribo el artículo 241 en el que -

se consagran las facultades a que me he referido con ant~ 

rlorldad. 

11ART. 241. - Las autor 1 dades federa les y loca-
les deberán prestar el auxll lo que el Institu
to sol lcite, para el mejor cumplimiento de sus 
funciones. El Instituto tendrá acceso a toda -
clase de material estadlstlco, censal y fiscal 
y en general a obtener de las oficinas públl-
cas cualquier dato o Informe que se consldere
necesarlo, de no existir prohibición legal. 

De Igual modo el Reglamento de Organización 

Interna en su artículo primero fija otras de las funclo--
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nes que a su cargo tiene el Instituto, corno lo es la org~ 

nizaclón del régimen de seguridad social; la transcrlp- -

ción del precepto señalado es la siguiente: 

"ART. lo .. - El Instituto Mexicano del Seguro
Social tendrá a su cargo la organización y ad
ministración del régimen de seguridad social.
de conformidad con las disposiciones de la Ley 
y sus reglamentos. 

Los órganos del Instituto están consignados en 

el articulo 246 de la Ley de la materia y en el artlculo-

2o. del Reglamento mencionado, y son los siguientes: 

La Asamblea General. 

El Consejo Técnico. 

La Comisión de Vlgl !ancla. 

La Dirección General. 

Por lo que se refiere a la Asamblea General, -

es la máxima autoridad del Instituto y se Integra en for

ma tripartita por 30 elementos, de los cuales diez son d~ 

signados por el Poder Ejecutivo, diez por las OrganlzaciE, 

nes Patronales y diez por las Organizaciones Obreras y d.!:!. 

ran en su cargo un periodo de seis años, pudiendo ser --

reelectos. 

Generalmente la Asamblea General se reune una-

o dos veces al año y es presidida por el Director General 

del Instituto, además de que también es la encargada de -
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discutir anuaimente el estado de ingresos y egresos del -

Instituto, el infonnc de actividades que presente el DI-

rector General, el prograrna de actividades, el presupues

to de ingresos y egresos para el a~o siguiente y el lnfoL 

me de la Comisión de Vigilancia. 

La Asamblea General también designa a la Comi

s Ión de Vigilancia formada por 6 miembros representativos 

del Estado, de las Organizaciones Patronales y de las Or

ganizaciones Trabajadoras y dicha Comisión tiene las fa·

cultades consignadas en el Articulo 255 de la Ley del Se

guro Social que en realidad son de carácter contable y fl 
nanclero. 

Por lo que se refiere a la Dirección General,· 

está formada por el Director General del Instituto que es 

nombrado por el Ejecutivo Federal y sus atribuciones es-· 

tán comprendidas en el Articulo 257 de la ley vigente, -· 

siendo ratificadas dichas facultades por el ArtTculo So.· 

del Reglamento de Organización Interna. Dentro de las •• 

atribuciones del Director General, una de las más trascen 

dentes es la de ser titular del Derecho de Veto, que le

otorga el Artfculo 258 de la Ley que se transcribe ense-

gulda: 

"Art. 258.- El Director General tendrá dere·
cho de veto sobre las resoluciones del Consejo 
Técnico, en los casos que fije el Reglamento.
El efecto de veto será suspender la aplicación 
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de la resolución del Consejo hasta que resuel· 
va en definitiva la Asamblea General. 

El Artfculo 21 del Reglamento de la Ley del S! 

guro Social, en lo relativo a la Dirección General y el -

Consejo Técnico, ennumera los casos que preveé el Artlcu

lo121 antes transcrito, en los siguientes términos: 

1 .- Cuando a su juicio, se tomen acuerdos con
trarios a la Ley del Seguro Social y sus Regl~ 
mentas. 

11.- Cuando a su juicio, se acuerden operacio
nes Inconvenientes o ruinosas para el Institu
to. 

A continuación tenen10s al Consejo Técnico como 

el órgano ejecutivo por excelencia del Instituto Mexicano 

del Seguro Social, además de ser su aaninlstrador y repr~ 

sentante legal; por otra parte, las decls iones de éste 6! 

gano son de vital Importancia para la Interpretación y 

aplicación de la Ley que rige al Instituto. 

La Ley del Seguro Social vigente a través de -

su artfculo 253 establece las facultades del Consejo TéE 

nlco en XIV fracciones, mismas que fueion ampliadas en e.!!. 

ta Ley, ya que en la Ley de 1943 se constreñlan a IX fraf 

clones únicamente. Entre las facultades del Consejo Téc

nico es importante mencionar la señalada en la Fracción -

XII 1 del citado articulo 253 la cual faculta a dicho org~ 

nlsmo para autorizar a los Consejos Consultivos OtlegaclQ 

nales a poder ventilar y, en su caso, resolver el recurso 

de inconformidad. 
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Por otra parte, el mencionndo Reglamento para 

el funcionamiento de la Dirección General del Instituto-

y Sesiones del Consejo Técnico especifica las reglas re

lativas a bs sesiones del Consejo Técnico en sus artlcu 

los 23, 24.Y 25 en lo relativo que a continuación se - -

transcribe: 

"Art. 23. - E 1 Consejo Técn leo tendrá ses Ión -
ordinaria una vez a la semana; presidirá slem 
pre e.l Di rector Genera 1. Para que haya quó-":" 
rum, deberán concurrir cinco de sus Integran
tes como mlnimo, debiendo estar cuando menos
un representante de cada sector. Las seslo-
nes extraordinarias se vcrlf lcarán cada vez -
que sean convocadas por 

"Art. 24.- Para que haya decisión del Consejo
Técnico, deberán votar en el mis!'ID sentido, -
cuando r~nos cinco de sus Integrantes". 

"Art. 25.- Cuando un miembro del Consejo Téc
nico se vea Impedido de concurrir a dos o más 
sesiones consecutivas, el Presidente podrá --
1 lamar a 1 Suplente respect ivo. 11 

Oe todo lo anterior podemos desprender que la 

Integración de los órganos del Instituto, siguen un sis

tema clasista y democrático a efecto de que los tres se~ 

tares, obrero, patronal y de gobierno, cuyos intereses -

concurren en la formación del patrimonio básico del régl 

men, se hallen genuinamente representados y se responsa

bi 1 icen en el manejo del Seguro Social. También se adoE 

tó una representación tripartita, porque sequizo que -

las entidades sociales estuvieran en igualdad de condicl2 

nes para defender sus respectivos intereses y velar par

la buena marcha del servicio en la que todos tienen in-
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terés directo, y con el objeto de obtener que la gestión 

del sistema sea el producto de la coordinación y entendl 

miento de los factores de la producción y de la sociedad 

polftlcamente organizada lo cual ha sido un acierto. 

Por otra parte, cabe también precisar que los 

legisladoíeS desearon garantizar un funcionamiento libre 

y ejemplar para el Instituto, por lo que establecieron -

un procedimiento democr~tlco para elegir a los miembros

de la Asamblea General, del Consejo Técnico y de la Comi 

slón de Vigilancia, para lo cual se dló derecho a cada· 

una de las clases sociales antes mencionadas de nombrar· 

a sus delegados, y la seguridad de permanencia en sus •• 

cargos directores, pues solo por motivos importantes po

dr6 revocarse el mandato o a petición del grupo que hu·

biere propuesto, Ja designación y la Asamblea estuviere

de acuerdo, ésto con el fin de que sean auténticos repr~ 

sentantes. 

También podemos señalar en lo que se refiere

ª la organización interna del Instituto que la dirección 

de los servicios que presta requiere, a más de la Asam·· 

blea General, la Comisión Directiva, el Presidente que -

encarne las funciones de director ejecutivo y un conjun· 

to de órgJnos unipersonales o corporativos, con atribu-

clones ejecutivas o consultivas superiores en las distln 

tas clases de funciones a realizar por el Instituto lo -

cual puede subsistir aún cuando el Estado sea el gestor, 
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segün se advierte en distintas naciones. 

Entre los servicios más Importantes que presta 

el Instituto podemos señalar los que se refieren a las -

siguientes materias: la afi 1 !ación de los asegurados; la· 

recaudación de las cuotas obrero patronales; las estadfs· 

tlcas; los servicios actuarlales; las prestaciones del s~ 

guro que comprenderá no solo los pagos en mctál ico, subsl 

dios y pensiones, sino también las entregas en especie y

los servicios de carácter reparador y preventivo; cuestl~ 

nes jurfdicas, publ lcldad; inversiones; contabi 1 ldad; que 

abarcará las cuentas y balances ordinarios y técnicos del 

cumpl lmlento del régimen y de los servicios y las demás -

materias esenciales o complementarlas de los fines aslgn~ 

dos al organismo, como lo son las prestaciones de servl-

cios médicos, las cuales se efectúan en las diversas el fnl 

cas y centros médicos que el Instituto ha creado para ta· 

les f lnes, además de la serle de guarderlas que ha cons·· 

trufdo para cumplir con el seguro de guarderfas. Por to

do esto, conforme se amplia el Régimen de Seguridad So·· 

clal, se Impone la administración mas distribuida en zo-

nas o regiones. El Instituto Mexicano del Seguro Social· 

deberá irse formando con unidades regionales o estatdles· 

que cobren las cuotas, presten el servicio y decidan en -

todo lo administrativo, sujetas a reglas y supervisión de 

las oficinas matrices que están situadas en la Capital y, 

que como antes se señaló, tendrán funciones técnicas ge-
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nerales y normativas. 

También existe un órgano llamado la Secreta-

rfa General, el cual funge corno Secretario del Consejo -

Técnico y de la Asamblea General, y en las sesiones de -

estos es la encargada de levantar las actas correspon 

dientes, te.ntendo ademá5 1a responsabi1 ldad de dictar 

los acuerdos necesarios para poner los recursos de incon 

formidad que se presenten ante el Consejo Técnico en es

tado de resolución; dando a conocer al mismo todos los -

asuntos de que deba conocer dicho cuerpo y ad~s, la S~ 

cretarla General también tiene entre otras funciones Im

portantes la de vigilar, de acuerdo con el Director Gen~ 

ral, el trabajo de las condiciones técnicas de estudio e 

Implantación del régimen de seguridad social. 

Para la mejor organización Interna del Insti

tuto existen dentro del mismo tres grandes subdlreccio-

nes que a su vez están divididas en departamentos y ofi

cinas y cuyas funciones están distribuidas por el Regla

mento de Organización Interna del Instituto, al que ya -

antes hemos hecho alusión y el cual señala a las subdl-· 

recclones mencionadas las cuales son: la Subdirección -

Técnica cuyas funciones le son delegadas por el Director 

General del Instituto mediante acuerdo, además de que -

tiene a su cargo la organización superior y el control -

de los departamentos de contabll ldad, afll !ación, actua

rla!, asr como de las oficinas de estadfstlca y de má --
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quinas y colabora con el Director General en la elabora

ción del programa financiero del Instituto. También 

existe la Subdirección Médica que en general tiene a su

cargo la organización y supervisión técnica en lo que se 

refiere a la prestación de servicios médicos. Y, final

mente tenemos a la Subdirección Administrativa que en g~ 

neral se encarga de controlar todos los servicios ~dm!-

nlstratlvos del .Instituto, como lo son los de personal,

el control de archivo y correspondencia, el mantenimien

to, la reparación y el acondicionamiento ~el equipo en -

genera 1, etc. 

TJmblén debemos señalar que existe en el lns

tltvto un Departamento Jurldlco que tiene a su cargo va

rias materias de Importancia entre las que tenemos, la -

formulación de proyectos de ley, decretos y reglamentos

que corresponden a las actividades del Instituto¡ aten-

der las reclamaciones judiciales de los patrones, de los 

asegurados o de los beneficiarlos; fonnular los proyec-

tos de contestación a las consultas de lndole jurldlca -

y relacionadas con la ley, la doctrina y la letra y el -

esplrltu de la ley que presentan al Instituto el estado, 

los patrones y los asegurados; tramitar los recursos de

Inconformidad que se Interpongan ante el Consejo Técnico, 

en bs términos de la ley y sus reglamentos, desde el inl 

clo del procedimiento hasta el estado de resolución, fo.r 

mulando el proyecto de fallo respectivo y turnándose lo -
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al Consejo Técnico; y en general dicho departamento jurl 

dlco es el asesor y consultor legal del Instituto, por -

lo que interviene en todos los casos de lndole jurldlca

de cárácter contencioso que se presentan dictaminando so 

bre los mismos. 

Finalmente, y con el fin de que este capitulo 

quede lo mas completo que se pueda lograr; a continua -

clón adjunto un "organigrama'' del Instituto Mexicano del 

Seguro Social el cual ya ha estado sujeto a cambios y -

por ahora puedo decir, que es·cl más reciente, pero que

de acuerdo con las necesidades de dicho organismo en fu

turos no muy lejanos puede cambiarse en su estructura: 
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d),- Leyes y Reglamentos del Instituto 
Mexicano del Seguro Social .-

Los antecedentes de la Seguridad Social en Mé

xico se encuentran enclavados en las Ideas y postulados

de la; hombres que antecedieron a la Revolución Mexicana 

que esta! 16 en el año de 1910, movimiento de lucha que -

vino a fructificar con el Congreso Constituyente de 1917 

que se estableció en la Ciudad de Querétaro, siguiendo y 

recogiendo las aspiraciones de Seguridad Social que se -

plasmaron en la fracción XXIX del artfculo 123 de la Con_! 

tltuc16n Federal Mexicana, flj~ndose la base firme de -

nuestro sistema de seguros sociales, los que rindieron -

sus frutos en la Ley del Seguro Social original que lnl· 

ció su vigencia a partir del 19 de enero de 1943, 

En efecto, la fracción XXIX del artfculo 123 -

Constitucional en su texto original establecla: 

"Se considera de utilidad el establecimiento -
de cajas de seguros populares, de invalidez, -
de vida, de cesación involuntaria del trabajo, 
de accidentes y de otros con fines análogos; -
por lo cual, tanto el Gobierno Federal como el 
de cada Estado, deber~n fomentar la organlza-
clón de instituciones de ésta lndole, para di· 
fundir e Inculcar la previsión popular". 

SI anal izamos éste precepto legal, nos podre-

mas dar cuenta de que pretendía la formación de un Segu

ro Social voluntario popular basado en la organización • 

de cajas de seguros populares que deberlan fomentar a --
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trav6s del Gobierno Federal y las Enti~ades Federativas, 

con tales restricciones al Estado, es lógico pensar que 

no era posible la formación de una verdadera Ley del S~ 

guro Social, lo que explica que en los Gobiernos de el

General Alvaro Obregón y de el General Plutarco Ellas -

Cal les, los anteproyectos de iniciativas de la Ley del

Seguro Social, en ni.estro pafs hayan fracasado. 

Fue hasta la Reforma de la Fracción XXIX del-

articulo 123 constitucional publicado en el Diario Ofi

cial de fecha 6 de Septiembre de 1929 y bajo el Gobier

no de 1 1 i cene lado Emi 1 lo Portes G 11 cuando se pudo a 1 Ja 

nar el camino que condujo a la creación de la primera -

Ley del Seguro Social en nuestro pafs. 

En efecto, al aprobarse la citada Refcrma a-

la Fracción XXIX del articulo 123 constitucional quedó

dicha Fracción de la siguiente manera: 

11 Se considera de utilidad publica la expedl-
ción de la Ley del Seguro Social y el la com-
prenderá los seguros de inval ldez, de vida, -
de cesación Involuntaria de trabajo, de enfer 
medades y accidentes, y otros con fines anAl2 
gos 11

• 

Con esta Reforma si fue posible la creación -

de una ley del Seguro Social que diera vida a un siste

ma de seguridad social apegada a la real !dad, porque la 

multicitada Reforma, acababa con el sistema de seguri--

dad basado en Ja organización de cajas de previsión y -

además daba el car~cter de Federal a la Legislación s_Q 
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bre los seguros sociales. 

Asf después de salvarse muchos obstáculos de • 

diferentes caracteres se logró la implantación del Segu· 

ro Social mediante el Gobierno del Presidente General M~ 

nuel Avlla Camacho, quién tuvo la honra de firmar la lnl 

clatlva de la primera Ley del Seguro Social el 10 de Di

ciembre de 1942, enviándola al Congreso de la Unión para 

su discusión y .aprobándose por la Cámara de Diputados -

con fecha 23 de Diciembre de 1942 y aprobándose también· 

por Ja Cámara de Senadores el 29 de Diciembre del mismo

ano, publicándose el 19 de Enero de 1943, ano en que en

tra en vigor la primera Ley del Seguro Social en nuestro 

paf s. 

La Ley del Seguro Social de 1943: 

La original Ley del Seguro Social de 1943 sen

tó las bases y abrió el camino para una Implantación pa~ 

latina del Régimen de seguridad social hasta llegar a la 

cobertura nacional, aunque como es de suponerse, tenfa -

determinada fallas legislativas con sus consiguientes ll 

mltaclones, como por ejemplo marginaba del Régimen a los 

trabajadores rurales y a los trabajadores no asalariados 

de las ciudades, asf como en otras categorTas particula

res de trabaj:dcres. 

Inclusive esto se puede confirmar si examina--

mos una pequeña parte de la exposición de motivos de ---
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nuestra ley original de 1943 que concretamente destacó -

que: 

"El Régimen del Seguro Social no es suscepti·
ble de aplicarse de un modo general e indeter
minado a todos los Individuos de la socledad,
slno exclusivamente al Sector de la Población
formado por las personas que trabajan mediante 
la percepción de un salarlo o sueldo., ... 11 • 

Por otra parte y en forma somera, sei'lalaremos

que la Ley del Seguro Social del943 estableció en sus ar 

tfculos l"y 3• el sistema de los seguros sociales como -

un servicio público nacional obl lgatorio para los segu-

ros de: 

slonales. 

dad. 

1. Accidentes de trabajo y enfermedades prof~ 

1 t. Enfermedades no profesionales y maternl--

111. lnval ldez, vejez y muerte. 

IV. Cesantfa en edad avanzada. 

Adem3s, de acuerdo con su articulo 2 crea un -

organismo descentralizado, con personalidad jurfdlca pr2 

pla que se va a encargar de la admlnlstracl6n y organiz~ 

clOn del Seguro Social que lleva el nombre de "INSTITUTO 

MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL"; cabe aclarar que expresame!!. 

te en principio no se consideró a este organismo Colf() a~ 

toridad, pero de acuedo con sus funciones la Ley si le -

dló desde el principio de su creación la caracterlstlca-
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de autoridad porque establecía con fuerza coactiva el -

cobro de las cuotas obrero patronales y ademas, se puede 

Interponer ante el mismo organismo, un recurso adminls-

trativo de Inconformidad como podremos ver mas adelante, 

Es interesante agregar en este trabajo, que -

una de les Innovaciones en materia de seguridad social -

tralda por primera vez a nuestra Jeglslacidn lo es el -

concepto de "capital constitutivo", haciendo referencia

de él la Ley de 1943 en su artículo 48, pero sin dar un~ 

concepto, deflnlc 16n o significado de lo que se entiende 

por capitales constitutivos. Actualmente, bajo Ja vigi

lancia de Ja Ley del Seguro Social de 1973 el problema -

que se contempla ha quedado casi resuelto; es decir, po

demos senalar, de acuerdo con dicha Ley, cuales son los

conceptos que cc:rnprenden los,capitales constitutivos, e.m 

pero, podemos decir que los capitales constitutivos son

una carga pecuniaria a cargo de los patrones, resultado

de la omlsi6n de inscribir a sus trabajadores o por con

travenir Jas normas fijadas por la Ley en materia de in~ 

crlpcl6n, siempre que el Instituto Mexicano del Seguro -

Social les haya proporcionado las prestaciones en espe-

cle o en dinero a que tuvieren derecho como si se trata

ra de cualquier asegurado. 

En la practica el flncamiento de Jos capitales 

constitutivos es mas frecuente en el seguro de riesgos -



'~S 

de trabajo, yü sea por el acontecimiento de un accidente 

o por la presentación de una enfermedad de trab.Jjo, conl 

tltuyendo los de uso menos frecuente, los que se derivan 

del seguro de l.V.C,H, 

Bajo la vlgl lancla de la Ley del Seguro Social 

de 1943, :r.e suscitaron muchos y muy diversos litigios -

por la fnlta de re9l.11ncntc:ic!6n de los elementos o concc2 

tos que constituyen los capitales constitutivos, Actual 

mente la Nuev.1 Ley define cuales son las prestactones C!!, 

yos Importes deben rcembolsilíse <11 Instituto y en ta Pª!. 

te final del citado artículo 84 de la Ley V igente se es

tipula que, "Ei Instituto detennlnartl el monto de tos C!?_ 

pltales constitutivos y los hartl efectivos, en la forma

y términos previstos en esta Ley y sus rcglamcntos 11 , 

con lo cual existe definitivamente el criterio de la Su

prema Corte de Justicia de ta Naci6n en el sentido de -

que es procedente el pago de los capitales constitutivos 

cuando el patrón haya presentado el aviso de Inscripción 

de un trabajador con posterioridad al accidente de trab!_ 

jo, Independientemente que dicha presentación haya sido

dentro del plazo legal de tolerancla (5 dfas). A manera 

de comentarlo, cabe se~alar que tal postura es absurda y 

carece de toda legalidad toda vez que entre el artículo· 

19 (Nueva Ley) que nos se~ala el plazo legal para la pr,2_ 

sentacJ6n de los avisos de ingreso y lo senalado por la· 
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citada parte final del artfculo 84, existe una fuerte -

Incongruencia. Además, ello nos hace suponer que desde 

el Instante en que el trabajador Ingresa a prestar sus

servicios a una empresa y hasta el momento de presenta

ción de su aviso de nscrlpclón, el trabajador no se en

cuentra protegido por el Régimen del Seguro Social y -

por tanto, el propio Instituto no deberla exigir, como

efectivamente lo hace, el pago de las cuotas, puesto -

que en éste sentido existe un enriquecimiento Ilegitimo 

por parte de dicho Instituto, debido a que est~ cobran

do las cuotas respectivas sin dar a cambio tas contra-

prestaciones correspondientes establecidas por la Ley.

Confiamos en que algún dfa nuestro máximo Tribunal cam· 

ble radfcQ!~~nta su criterio, dado que de toda forma, -

el único camino jurfdlcament vál Ido es a través del am

paro alegando la inconstltutlclonal ldad del articulo de 

referencia (84 Ley vigente), 

Por lo que se refiere al capftulo de afll la-

ción, brevemente senalarernos que bajo el régimen de la

Ley de 1943 los artfculos 4o, y 80. se establecla quie

nes deberfan ser sujetos de el Régimen del Seguro Obl 1-

gatorlo y el articulo 60. asimismo hablaba de que el PQ 

der Ejecutivo Federal determinarla con base en estudios 

del Instituto la fecha en que se organizarla el Seguro

Social de los trabajadores de empresas de tipo famil lar, 

particulares, a domlci 1 io, domésticos, del campo, temp~ 

rales y eventuales, a su vez el arttculo ]o. establecla 
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la obl lgaclón de los patrones de inscribirse e Inscribir 

a sus trabajadores en el Régimen del Seguro Social y cum 

pllr con sus obligaciones derivadas del mismo Régimen. 

Por lo que se referla a las cuotas que se de-

bfan aportar al Instituto, éstas estaban a cargo tanto -

de los patrones como de los trabajadores, en relación con 

el salario que percibfan éstos últimos, excepción hecha

al salarlo mfnlmo, cuya cuota está a cargo exclusivamen

te del patrón, todo ésto de acuerdo con una tabla que P!!. 

ra tal efecto expidió el Instituto. 

Y asr, en general como dice el Lic. Gustavo Ar 
ce Gano en su obra (De los Seguros Sociales a la Seguri

dad Social, pp. 58 y 59) La Ley original y consecuente-

mente la vigente, se cl~eron a bs l lneamlentos fijados -

por las Conferencias lnteramerlcanas de la Habana y San

tiago de Chile, acordando que la Iniciativa mexicana me

recia su aprobación y aliento, porque constltula un Códl 

go del Seguro clentlf lcamente elaborado, con todas las -

perspectivas de vlabll ldad en su realización, al par que 

representaba una firme garantta técnica para establecer

en México la Seguridad Social, en benef lclo de las clases 

productoras y de la prosperidad de la Nación Mexicana. -

Se advierte ya la punta de su futura evolución para lle

gar a ser, en lugar del Seguro Social, un sistema de Se

guridad Social, corr~ se verá despOes, al clasificar a am 

bos conceptos que se emplean como sinónimos. 
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Porque la Conferencia se refiere al establecimiento de -

Ja Seguridad Social en beneficio de las clases producto· 

ras sin excluir a nadie. 

Una vez que se hubo publicado la Ley del

Seguro Social, como antes dij irnos, en enero de 1943, sur 

gleron una serle de Reglamentos que a su vez vinieron a

reglamentar, a regular a Ja misma Ley, segOn las situa~~ 

clones que determlri~ba, tf>:nle1~do entre los más Importan

tes e Interesantes en primer lugar 111 "Reglamento para -

el Pago de Cuotas y Contribuciones al Régimen del Se~ro 

Social", que actualmente se encuentra vigente y tiene CQ. 

mo objeto el de reglamentar el Capftulo 11 de la Ley vi

gente que se titula "De los Salarlos y las Cuotas", con

lo que éste Reglamento viene a establecer las bases de -

distribución de los recursos económicos (que estableclan 

en la Ley de 1943) para que el Instituto esté en poslbl-

1 ldad de cubrir los riesgos que protege y que para la re 

gulaclón de las cuotas el sistema de cotizaciones fijadas 

segOn clases o grupos de salarlos, éste reglamento se pu

bl lcó originalmente el 29 de marzo de 1944 y posterlormen 

te fue derogado por el Nuevo Reglamento que se publicó el 

2 de septiembre de 1950 en el Diario Oficial de la Feder~ 

clón. 

También tenernos al Reglamento de la Ley -

del Seguro Social en lo relativo a la Afll laclón de Patr2 
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Imperar respecto a la afl llaci6n tanto de patrones corno 

de trabajadoras al Régimen del Seguro Social. Este re

glamento tarrblén entr6 en vigor el 2 de septiembre de -

1950. 

El Reglamento de las ramas de riesgos -

profesionales y enf~rmedades no profesionales y maternl 

dad, es otro de los reglamentos del Régimen de Segurl·· 

dad Social de gran Importancia puesto que especifica -

los servicios y atenciones médicas a que esté1 obligado

ª prestar el Instituto y al respecto el artículo lo. -

del Reglamento especifica que 11 EI Instituto proporclon!!_ 

ra los servicios médicos, farmacéuticos y hospitalarios 

a Jos asegurados, pensionados y familiares de ambos, am 
parados por seguros adicionales o por seguros facultatl 

vos contratados de conformidad con los reglamentos esp~ 

clales sobre ésta clase de seguros". 

Por otra parte y para el efecto de rer}iJ

mentar el artfculo 133 de Ja Ley del Seguro Social de -

1943 (artículo 274 en Ja Ley vigente) en que se especi

fica el recurso de defensa que se puede Interponer ante 

el Instituto, se cre6 lo que se 1 larn6 "Reglamento del -

Artículo 133 de la Ley del Seguro Social de 1943 11 a fin 

de regular procedlmentalmente dicho recurso y al cual -
dedicaremos un capítulo especial por lo que solo rnencl,2. 

namos su existencia. 
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Como se comprenderá, seguir comentando uno 

por uno todos los reglamentos existentes, resultaría defTl! 

slado exhaustivo por lo que solo me concretaré a ennume-

rar los que considero de mayor Importancia, dejando a la

curiosidad de los estudiosos de la materia la lnvestlga-

clón de los demás y, asl tenemos: 

Regla~~nto para la imposición de multas -

por Infracciones a las disposiciones de la Ley del Seguro 

Social y sus reglamentos, pub! !cado el ~5 de Noviembre de 

1947: en vigor a partir de ésta misma fecha. 

Reglamento del seguro obl lgatorlo de los -

trabajadores temporales y eventuales urbanos, expedido el 

24 de Junio de 1960. 

Reglamento para el Seguro Social obligato

rio de los trabajadores del campo, publ lcado el 18 de A -

gosto de 1960; en vigor a partir del 19 de ese mismo mes

y ai'lo. 

Reglamento de clasificación de empresas y

grados de riesgo para el seguro de accidentes de trabajo

en enfermedades profesionales, expedido el 27 de Enero de 

1964. 

Reglamento de delegaciones regionales y es

tatales del Instituto Mexicano del Seguro Social expedido

el 18 de Jul lo de 1967. 
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Reglamento para los trabajadores domésti

cos, publicado el 28 de Agosto de 1973; en vigor a par·

tlr de esa misma fecha. 

Reglamento de Ja asamblea general del In~ 

tituto Mexicano del Seguro Social, pub! !cado el 8 de 

Agosto de 1974; en vigor a partir de esa misma fecha. 

Acuerdo que norma las relaciones entre Ja 

Secretarra de Hacienda y Crédito Público y el lnstltuto

Hexlcano del Seguro Social para el cobro de los créditos 

a que se refiere el Artfculo 135 (271 actual) de la Ley

del Seguro Social, expedido el 22 de Septiembre de 1958. 

Solo se contemplan 156 de los 284 artfc~

los de Ja Ley del Seguro Social y que son Jos que se en

cuentran relacionados con las normas establecidas en los 

reglamentos que cité y que son a los que operativamente

mayor uso se les da. Estos 156 artfculos corresponden -

Indistintamente al tftulo segundo "Del Régimen Obligato

rio del Seguro Social"; al titulo tercero "Del Régimen • 

Voluntario del Seguro Social"; al tftulo cuarto 11 De los

Servicios Sociales"; al tftulo quinto 11 Del Instituto He 

xlcano del Seguro Social"; al tftulo sexto "De los Proc_!! 

dlmlentos y de la Prescripción" y al tftulo séptimo "De

las Responsabl 1 ldades y Sanciones". 

Por Jo que se refiere a la Ley del Seguro 

Social que se encuentra vigente desde el lo. de Abril de 
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1973, podemos decir que es uno de los Instrumentos con los 

que se demuestra que el pafs está pasando por un perfodo • 

de transición del Seguro Social a la Seguridad Soc lal, -·· 

circunstancia que ya ha se~alado el Lic. Jesús Reyes Hero· 

les, Director General del Instituto Mexicano del Seguro S2 

clal en su lnfo1111e rendido ante la XXXVI 1 Asamblea General 

el 16 de Diciembre de 1975 en que manifestó: 

"De un Seguro Socia 1, que no acababa por l lberarse de téc 
nicas y princlplos surgidos en el Derecho Privado, se es-= 
tá pasando a la Seguridad Social como lnstr1.111ento furda-· 
mental de la previsión. El concepto de solidaridad so -
cial def inldo en la ley vigente, ensancha las perspectl-· 
vas de la Seguridad Social y nos conduce a formas 111.ts am· 
pi las y para un mayor número de mexicanos. La sol ldarl·· 
dad colectiva y la extensión del bienestar social, constl 
tuyen base y objetivo primordiales de nuestro Instituto'/';° 

Esta situación la podemos comprobar si an_! 

1 Izarnos en la nueva Ley principalmente tres aspectos que· 

a saber, son: 

El aspecto social.· Por el que se han au· 

mentado los servicios sociales que benefician a la colec· 

tlvldad entendiéndose por ésta, los grupos de Individuos· 

que no contribuyen al régimen de Seguridad Social y por -

lo mismo no se pueden incorporar a dicho régimen (Artfcu· 

los 232 y 239 de la Ley vigente). 

El aspecto económico.- Por lo que se re-

flere a este aspecto, podernos decir que las prestaciones· 

en especie y en dinero para los asegurados y sus benefi·· 

ciarlos han mejorado y aumentado, sin que esto hubiere 

traido como consecuencia un Incremento a las cuotas. 
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El aspecto Jurfdico.- Establece un sinn~ 

mero de nuevas reformas de la materia que serfa exhaustl. 

vo mencionar. por lo que solo nos limitaremos a seftalar

las que se apeguen a nuestro tema a.> lo son: la inco.r. 

poración de trabajadores asalariados al régimen de ase9!! 

n•iento obligatorio, en el Art. 12;, además se extienden 

!os beneficios de! rtgimen del caq¡o a través de decre-

tos del POder Ejecutivo en el Art. 16; por otra parte, -

se establece un nuevo seguro que da la pauta para poder

inf luir los servicios de guarderfas infantiles para los

hijos de las ~seguradas; ademAs de que se esclarece tam

bi6n en su artfculo 32 uno de los puntos de mAs controver. 

sla jurfdica durante los últllll>s ai'ios, relativo a !a In

tegración del salario base de cotización. Y por lo que

se refiere al recurso de Inconformidad. la nueva ley en

su artfculo 253 faculta al H. Consejo T6cnlco para auto

rizar a los Consejos Consultivos Delegaclonales a que -

ventilen y en su caso resuelvan recursos de lnconfonni-

dad convirtiendo asf a dichos organismos, en órganos de

decisión con la condición de que dichas facultades se -

coordinen en forma cuidadosa y rfgida para evitar situa

ciones de conflicto y contradicción en relación con -

las opiniones de las Delegaciones. 

Finalmente, la actual Ley del Seguro So-

clal también especif lca en varios de sus artfculos, en-

tre los que se encuentra principalmente el 274, que el • 

recurso de Inconformidad se ha puesto como un medio al -
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alcance de los patrones, asegurados y beneficiarlos, con 

el fin de que acudan ante el Consejo Técnico del lnstlt~ 

to como autoridad acinlnlstratlva, quien revisará sus pr~ 

plos actos, estableciéndose además procedimientos a~l-

nlstratlvos de aclaraciones con el f In de evitar que las 

controversias lleguen siempre a constituir recursos de -

lnoonformldad. Por último, cabe agregar que se ha senal! 

do que las controversias entre los asegurados o sus ben!. 

flclarlos y el Instituto, sobre prestaciones que otorga

la Ley del Seguro Social, podrán llevarse ante la Junta

de Concl 1 laclón y Arbitraje sin necesidad de agotar pre

viamente el recurso de Inconformidad. 



CAPITULO SEGUNDO 

LOS RECURSOS ADMINISTRATIVOS 



a). - E 1 acto 
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!l rlm i n i 1: t .. !"& t : ~ ·--.. ·•••~"''"'"'•V• 

El estudio del acto administrativo es de-

gran trascendencia para el dcsarrol lo del presente trab~ 

jo en atención de diferentes razones, como lo son: el -

que el Instituto Mexicano del Seguro Social tenga la ca

racterlstlca de ser una autoridad administrativa y por -

lo mismo los actos que emita sean actos administrativos

Y en razón de esto, si puedan ser Impugnados a trav6s de 

un recurso administrativo (Recurso de Inconformidad) en

caso de que perjudiquen o violen la esfera jurldlca de -

algún particular o ac*nlnlstrado. 

Por otra parte, el acto ac*nlnlstratlvo -

también ha llegado a constituir en la ac*nlnlstraclón en

cualquier gobierno o estado, uno de los principales pll~ 

res, pudiéndose decir que es el eje sobre el que gira el 

Derecho Administrativo Moderno. Asf Hayer se~ala, que -

para poder entender y dominar el Derecho Ac*nlnistratlvo

Moderno, se debe estudiar la naturaleza particular del -

acto aclnlnistratlvo, porque éste Derecho está dominado -

por él. ( 1) 

Refiriéndonos al lugar donde tuvo su ori

gen el acto administrativo, aún no se ponen de acuerdo -

Mayer, Der. Administrativo Alemán, Buenos Aires, 1949 -
Tomo 1, pág. 125. ( ) • 
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los juristas estudiosos del Derecho Administrativo en lo 

conducente, existiendo diversas opiniones al respecto y

asi, por ejemplo, Mayer atribuye que Francia es donde tu 

vo lugar la Génesis del concepto "acto administratlvo 11 y 

en especial senala al gran ju~ista fraricés M. Hauriou; -

mientras que Je! l lnek presupone a Alemania como promoto

ra de la confirmación del concepto. 

Lo que si podemos precisar es que, hasta

antes de la Revolución Francesa la idea que se tenfa de

acto administrativo era una idea en esencia vaga, indefl 

nida y se le llamaba actos del rey, actos de la corona,

actos del fisco, etc., y se les relacionaba con todos los 

actos que formaban objeto de lo contencioso-admlnistratl 

vo y solo desde el momento en que surge el estado, { en

tendiéndose por "Estado" el apego de el rey, de las aut2_ 

ridades al derecho escrito, a la Ley) es cuando ya se h! 

ce imperiosa la necesidad de una Inclusión del acto adml 

nlstrativo en todas las relaciones del estado. Y con e~ 

to, al acto administrativo se le dota de una naturaleza

jurldica especial y viene a constituir el elemento esen

cia 1 de una nueva rama de 1 derecho que empezaba a desper. 

tar a la vida, como lo era en ese entonces el derecho ªE 
ministratlvo. Asf, el acto administrativo como una ver-
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dadera institución de derecho público es de creación rel! 

tlvamentc reciente, porque era presumiblemente desconoci

da hasta antes de la Revolución Francesa, y losp-imeros -

autores que se acercaron a la idea de acto administrativo 

lo fueron los tratadistas franceses, siendo Interesante -

mencionar que el primer texto legislativo.que contiene 

una exp;eslón próxima,., lii actual es el "16 Fructldor 11 

del año 111, por el que se prohlbla a Jos tribunales judl 

clales el conocimiento de actos de actnlnistraclón de toda 

especie; además, como lo señala el autor argentino Manuel 

Ha. D lez: 

"El Directorio por Ley de 2 Germinal del año V establecra 
que por operaciones del cuerpo actnlnlstrativo y actos de
la actnlnlstraclón deb!na entenderse todas las operaciones 
que se real Izan por órdenes del Gobierno, de sus agentes
lnmediatos, bajo su vigilancia y con fondos proporciona-
dos por el tesoro público, y que en los repertorios fran
ceses editados antes de la Revolución no se encuentra la
expresión "acto ac*ninistrativo 11 siendo hasta 1812 en que
se editó el "Repertorio de Merlfn 11 en que aparece la voz
"acto actninistratlvo", que se deflnfa corro una ordenanza, 
una decisión de la autoridad actnlnlstratlva, una acclón,
un acto de una ac*nlnlstraclón que tiene relación con sus
funclones.11 (2) 

De lo anterior podemos desprender la lmpor 

tanela del acto administrativo en la vida de la Actnlnls-

tración Pública, y además comprende la necesidad de dar una 

definición de acto administrativo que es la base que nos

va a llevar a entender, el principal objetivo de los "re-

Manuel Ma. Diez, El Acto Administrativo, Buenos Aires, --
1961, pág. 101. (!) 

•,: 
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cursos administrativos". 

Para poder dar una definición de acto adml 

nlstratlvo que se apegue a los 1 incamlentos del derecho -

administrativo, debernos de distinguir primeramente lo que 

la doctrina hLl dado en llamar el acto administrativo des

de el punto de vista material y desde el punto de vista -

formal. 

Desde el punto de vista material, es toda

aquel la actuación de naturaleza administrativa emitida -

por un órgano del estado, ya sea dicho órgano de carácter 

administrativo, leglslatlvo o jurisdiccional. De acuerdo 

con lo anterior, cuando el Congreso de la Unl6n Impone d~ 

tennlnadas contribuciones necesarias a cubrir el presu--

puesto, con base en la facultad que le confiere el artfc~ 

lo 73 fracción VI 1 de la Constitución Polltica, dicho ór

gano públlco está real Izando un acto administrativo en -

sentido material aunque sea un organismo de carácter le-

gis lativo, concluyéndose que los actos desde el punto de

vista material se consideran en razón de su contenido, de 

su naturaleza intrlnseca y no Importa el órgano que Ja; -

emita. 

Los actos desde el punto de vdsta formal,-
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son aque 1 los que con! i deran la naturaleza de 1 órgano que 

los emite, o sea, so los actos dictados por un órgano -

del estado en el ejercicio de sus funciones, y as!, se-

rán actos administra1¡ivos los que emanen del poder ejec..!:!_ 

tivo, actos legislatilvos los que emanen del poder legis

lativo y actos jurislicclonales los que emanen del poder 

j ud i e 1a1 • 1

1 

De acu' rdo con lo anterior y con el fin -

de poder dar nuestra ropla definición de acto a<*nlnls-

trativo, citaremos a ontlnuaclón algunas definiciones -

de estudiosos del der cho administrativo que han dedica

do especial atención 1 citado acto y que reflejan cier

ta semejanza conceptuil: 

El mae;tro A. Serra Rojas expresa: 

"El acto adminlstratl o es una declaración unilateral, -
concreta y ejecutiva ¡ue.constltuye una decisión ejecutQ 
ria, que emana de la dm1nlstraclón públ lea y crea, reco 
noce o modifica, tran·mlte o extingue una situación jur! 
dlca subjetiva y su f nal idad es la satisfacclón del In· 
terés genera 111

• (3) 

Para Hériou; 

"El acto atininistrati o que llama decisión ejecutoria, -
puede definirse como oda declaración de voluntad tendlen 
te a producl r un efecto de derecho con re laclón a los ad-
mln l strados, emitidos por la autoridad administrativa b~ 
jo una forma ejecutoria, vale decir, que puede ejecutar
se de oficio.'' (4) 

A. Serra Rojas, Derecho Administrativo, pág. 251 6a. Ed. 
Editorial Porrúa, Hnos. (3) 4 M. M. D 1 ez ob. c 1 t. pág. 1 04 ( ). 
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Una definición muy Interesante es la que 

formula el Ilustre jurista alemán R. Bielsa al decir: 

"El acto administrativo es una decisión general o espe
cial, de una autoridad administrativa en ejercicio de -
sus propias funciones y que se ref leren a derechos, de
beres o Intereses de las entidades adilinlstrativas o de 
los particulares respecto de el las." (5) 

Ougult, Jtze y Bonnard llegan a la defi

nición partiendo de un concepto que es común al derecho 

público y al derecho privado, como es el de "acto jurl

dlco", calificando como actos administrativos: 

"los actos jurldlcos de alcance individual, o sea, los
actos-subjetivos y los actos condición que son real Iza
dos por aulenes se desempeílan en un servicio públ lco. 11

-

(6) ' 

Ue las definiciones se~aladas podemos -

conclurr que hay determinados elementos en las mismas -

que son Idénticos pero dichas concepciones son diferen

tes entre sf, una de otra no llegan a una ldentlflca--

clón plena. 

En mi opinión, el acto administrativo -

es una declaración de derecho públ leo, emitida en forma 

unl!ateral por un órgano de la administración pública y 

que 1 leva como fin el de producir efectos jurldlcos di-

M. M. Diez ob. cit. pág. 103. (5) 
Jorge Escola 11 L9s recunos adm1nlstrativos' 1 Buenos Aires 
1967, pág. 82 (ó) 
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versos a los particulares. 

De ésta definición podernos deducir que el 

acto administrativo debe de satisfacer determinados re-

quisitos, como lo son: que lo emita una autoridad compe

tente como lo es el poder públ leo y con el fin de satis

facer un intert'\s de carácter. públ leo y colectivo, como -

lo puede ser una declaración de expropiación por causa -

de utilidad públ lea, además de que el acto administrati

vo crea situaciones jurldicas Individuales porque sus -

efectos repercuten sobre los Intereses y derechos de los 

particulares y, por otra parte, que dicho acto debe es-

tar 1 ibre de vicios y sujeto a determinadas normas jurf

dlcas porque de lo contrario adolccerla de ilegalidad. 

Como una pequeña conclusión, simplemente

diremos que el acto administrativo se considera como un

acto jurldico que pretende la producción de efectos jurl 

dlcos, para la satisfacción de un interés de carácter -

púb l lco. 

ELEMENTOS DEL ACTO ADMINISTRATIVO 

Para que el acto administrativo cumpla -

con los fines para los cuales fue emitido y además, para 

que sea perfectan~nte válido y legal, debe estar formado 

por determinados elementos que se han clasificado en, --
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elementos de forma y de fondo como a cont 1 nuac ión se 

mencionan: 

1 .· El Sujeto y la Competencia.· Por lo· 

que se refiere al Sujeto y a la Competencia, podemos -

decir lo siguiente: 

Al definir el acto administrativo, sena

lamos que solo puede ser emti:lo por un sujeto de derecho 

público y que éste sujeto lo es la Administración Públl 

ca, entendiéndose por ésta, todo órgano de derecho pú-

bl ico o cualquier órganismo que reúna las caracterfsti-

cas de 11autoridad a<*nlnlstratlva 11 • 

En relación al sujeto del acto admlnls--

trativo; e! m3estro Serra Rojas ha dicho: 

11 La administración pública, se forma con el conjunto de 
órganos o esferas de competencia encargados legalmente
de real Izar los actos administrativos. 
El sujeto del acto administrativo está constltufdo par
ios órganos individuales y colectivos, a quienes se en
comienda el ejercicio de la función a<*nlnlstratlva. Los 
titulares de esos órganos deben tener aptitud legal pa
ra actuar. A diferencia del sujeto activo que es la a~ 
mlstraclón pública, el sujeto pasivo e~ el ente al que
se dirige la acción administrativa." (1) 

Por competencia podemos decir que no es

suf lclente con que el acto administrativo emane de una· 

autoridad administrativa, sino que además dicha autori

dad reuna determinados requisitos que el derecho positl 

vo le otorga y con los cuales va a obtener el carácter

Ob. cit. Der. Administrativo, págs. 268 y 269. (7) 
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de autoridad administrativa, o sea, que dicha autoridad-

sea competente, tenga competencia, la cual la va a esta

blecer el derecho objetivo y viene aparejada al organis

mo administrativo del cual emana el acto administrativo-

y la competencia la va a establecer exclusivamente la -

ley, por ejemplo, en el caso de los requisitos que seña

la la Ley del Seguro Social para que una persona pueda -

ser Director del Instituto Mexicano del Seguro Social; -

al respecto el maestro Serra Rojas opina: 

"La competencia administrativa es el lfmlte de esas fa-
cultades, es decir, de una Investidura legal que permita 
al funcionario o titular que debe reunir determinados re 
qulsltos, la real lzaclón y ejercicio de los actos adml-7 
nlstratlvos, expresando la voluntad contenida en la ley, 
pero en ningún caso su propia voluntad o su Interés per
sonal. Teda extralimitación hace que el acto resulte vi 
ciado." (t1) -

Finalmente, señalamos que la doctrina es· 

tablece tres clases de competencia; la competencia terrl 

torlal, la competencia jerárquica y la competencia desde 

el punto de vista objetivo o por materia. 

Es interesante mencionar que el jurista -

argentino M. Ma. Diez entiende por competencia lo sigulen 

te: 

"La competencia debe ser establecida por el derecho obj~ 
tlvo; por ello no se puede ejercer una función sino con-
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la competencia que fija una norma de derecho objetivo. -
Por lo demás, la competencia se establece siempre en el
interés público y como tal es improrrogable. Todo ejerci 
cio de poder público presupone siempre un interés colee-= 
tivo a satisfacer que priva sobre el interés privado y -
por ello la competencia es inderogable. La competencia -
corresponde al órgano y no a la persona que es titular -
de la función. Por ello los funcionarios no pueden in-
tercambiarse reclprocamente parte de la competencia que
ejercen porque no les corresponde". (9) 

2.- La voluntad .- Constituye un segundo

elemento del acto administrativo y es de gran importan-

cia en virtud de que el acto administrativo es una con-

ducta voluntaria de determinado órgano de la administra

ción públ lea, que debe manifestarse en forma 1 ibre y au-

sente de vicios; siendo de esta manera, la voluntad una· 

exteriorización de la intención del órgano públ leo a de-

. clarar un acto aaninlstrativo y a producir determlnados

efectos jurldicos para la satisfacción del Interés públl 

co. Y volviendo a citar a M. Ma. Diez concluyo que el -

proceso vol i ti vo se forma primeramente, por 1 a in tenc Ión 

y la voluntad determinada y posteriormente por lo que le 

interesa al mundo de lo jurldico, que es la voluntad de

clarada, porque si la intención y la voluntad determina

da no son exteriorizadas, no tienen ningún valor jurldi

co en virtud de que es la voluntad declarada la que pro

duce los efectos jurldicos y son los que debeomanifestar 

Ob. cit. pág. 166 (9) 
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se libremente, o sea, sin que se encuentre viciada por -

error, dolo o violencia. As!, por ejemplo, los artlcu-

los 9 fracción V y 13 de la Ley General de Bienes Nacio

nales, autorizan <.11 Poder Ejecutivo Federal a anular ad

ministrativamente los acuerdos, permisos o concesiones -

dictados y otorgados por error, dolo o violencia. 

3, Contenido u Objeto.- Zanoblnl ense~a -

que: 

11 EI objeto es la cosa, la actividad, la relación, ~uel lo 
de que se ocupa y para que dispone jurfdicamente lo que
resul ta de su contenido. Todo aquello que puede formar
objeto de relación de derecho ~úblico puede serlo de los 
actos administrativos. En cuanto al contenido consiste
en aquel lo que la administración pública entiende qispo
ner, ordenar, permltl;,atestiguar y certlficar 11 • (IU) 

También, el autor A. Royo VI llanova sos--

tiene que: 

"El contenido u objeto del acto administrativo es el --
efecto práctlc?

1
que se propone conseguir el órgano adml

n i s t r a t 1 vo" . ( ) 

De lo anter lor podemos deduc 1 r que e 1 ob

jeto o contenido del acto administrativo es el fin o los 

resultados prácticos que se pretende conseguir por parte 

del órgano que emite el acto, y que se debe apegar a lo

estipulado por las leyes vigentes; observando, claro es-

tá, las excepciones a la regla, como lo son el caso de -

Citado por M. Ma. Diez, ob. cit. pág. 228 <1º) 
Derecho Adrninistrat;vo Tomo 1 pág. 107 <") 
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los actos discrecionales. 

4. La Causa - Se puede definir como el -

motivo por el cual se origina la emisión de un acto adml 

nistratlvo, es decir, son las circunstancias de hecho y

de derecho que originan la expedición de dicho acto, es

la apreciación de un hecho o un estado de hecho, que 

traé como resultado la aplicación de un acto aónlnlstra-

tivo. 

El autor M. Ma. Diez dice al respecto: 

11Entendemos con Zanoblnl, que la causa no es un elemento 
autónomo del acto administrativo, sino un requisito de -
la declaración de voluntad, un modo particular de expre
sión de la misma. El acto administrativo es de naturale
za unilateral y la causa es el Interés público que el 1! 
glslador ha previsto y tutela. En general, la causa en -
sentido jurldlco es el último motivo que precede a la --

. manifestación de voluntad, el fin práctico que persigue
el acto, Es el fin que constituye la razón de ser del n~ 
gocio jurldico, gue la Ley reconoce y regula asegurando
sus efectos." (IZ) 

S. El Fin del Acto Administrativo.- Al --

respecto citamos al maestro Serra Rojas que dice: 

"En todo acto aónlnlstratlvo hay siempre un fin últlmo,
que es el resultado que la administración obtiyne, útil 
y convenientemente, para el Interés general." ( 3) 

Por otra parte, el autor Gablno Fraga ci

tando a Gastón Jéze dice: 

Ob. cit. págs. 213 y
3

2t4. (12) 
Ob. cit. pág. 2 75 ( ) 
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Haj.- t.1 /\~ente no puede perseguir sino un fin de interés 
genera 1, 
b).- El Agente público no debe perseguir una finalidad· 

en oposición con la Ley. 
e)-- No bilsta que el fin persegL.ido sea ilclto y de in· 
teré~ general, sino que es neccsar ic ~Jcrnás, que entre -
en la competencia del Agente que rea' iza el acto. 
d).- Pero aún siendo licito el fin del interés público

y dentro de la competencia de 1 Agente, no puede perse--
gui rsc sino por medio de los actos que la Ley ha estable 
cido al efecto". (14) -

De acuerdo con los anteriores criterios -

podernos establecer que el fin del acto administrativo -

es la satisfacción de la necesidad del Interés general,

del interés públ leo que persigue el órgano que emite el

cltado acto, o sea, los resultados en favor del lnterés

públ ico que se trata de obtener con la apl lcaclón de un· 

acto adm f n t !i t ra ti vo. 

Como antes señalarnos, el acto aanlnlstra

t ivo también tiene elementos de forma que se configuran

como el traslado que realiza la voluntad de la adminis-

traclón pública respecto del acto administrativo al mun

do jurldico, o sea, son los 1 ineamientos seguidos por la 

voluntad de la administración públ lea para emitir el ac

to administrativo al mundo de lo material; también la -

formalidad es un requisito fundamental para la existen--

cia del acto, agregándose a esto que la forma más común-

Derech9 Administrativo, 6a. ed. Porrúa Hnos. S.A., pág.-
184 ( 14) 
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y segura de expedir los actos administrativos es la far 

ma escrita, la que consta como garantla del particular· 

en el supuesto caso de que consista en un perjuicio a • 

sus Intereses y, a esto se agrega lo estipulado por el· 

artículo 16 constitucional, que señala que los mandamle~ 

tos, órdenes de cateo y actos de autoridad adninistratl 

va, deben formularse por escrito para ser legales y pa-

ra que tengan val ldez jurídica. 

Asl mismo, el maestro Serra Rojas se~ala: 

"La forma está constituida por las condiciones externas 
exigidas para la validez de un acto jurldlco. Son los -
elementos externos que Integran el acto administrativo, 
o modo de determinarse y manifestarse externamente la -
vo 1 untad púb 1 !ca. 11 ( l S) 

A mayor abundamiento, M. Ma. Diez expresa: 

"La forma es la exteriorización, la material izaclón de -
un acto jurldico. Mediante la forma el fll09ltlnto~lcologl
co y subjetivo se convierte en flsico y objetivo. La for 
ma es el contenido en su visibi 1 ldad, oo hay contenido 7 
sin forma ni forma sin contenido.'' (lb) 

Este mismo autor en su obra cita a Caeta-

no quien distingue la forma de las formal ldades del acto 

y ense~a que la formalidad es cualquier hecho, aunque ·

sea ritual, cuya producción exige la Ley para la forma·

cl6n o manifestación de la voluntad administrativa y, la 

Ob. c 1 t. pág. 2 77 ( 1 5) 
Ob. cit. págs. 233 y 234 ( 16) 
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forma es el medo po; el que se manifiesta la voluntad a_g_ 

mlnistrativa, vale decir, se hace perceptible en el mun· 

do jurldlco; también M. Ma. Diez cita a Bielsa quién In

dica que el concepto de forma puede tomarse en distintos 

sentidos. As! habla de forma como un requisito necesario 

para la existencia, val ldez y ef icacla jurldlca de los -

actos. 

Antiguamente, en la fase formativa del d~ 

recho, la fonna era esencial para toda manifestación de

voluntad por parte de la administración pública; poste-

rlonnentc, el derecho moderno, ha dejado atrás el estrl~ 

to fonnal lsmo concediendo val ldez jurfdlca a cualquier -

acto, cualquiera q1Je sea !a forma de la que emane con la 

condición de que provenga de una autoridad a<inlnlstrati

va y tienda a crear efectos jurldlcos. Tambl6n cabe agr~ 

gar que para que el acto administrativo produzca efectos 

jurfdlcos debe exteriorizarse en determinada forma que -

generalmente es se~alada por la Ley, por lo que, perso-

nalmente soy de la opinión de que la formalidad del acto 

administrativo, al menos en nuestro pals debe ser pri-

mordialmente por escrito, toda vez que para el efecto de 

probar determinada situación jurldica, los escritos y d2_ 

cumentos son probanzas muy dlflci les de objetar e inclu

sive en los actos administrativos la forma es escrita pa 

ra mayor protección de las partes y mayor garantía de 
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sus intereses, aunque también puede consistir la forma

lidad de dichos actos, en señales corno en el caso de --

las señales de tránsito, o en expresiones orales, actos 

materiales, etc. 

El maestro Gabino Fraga al respecto dice: 

"La forma constituye un elemento externo que viene a In 
tegrar el acto administrativo. En el la quedan comprendT 
dos todos los requisitos de carácter extrlnseco que la 
Ley se~ala como necesarios para la expresión de la volun 
tad que genera la decisión administrativa. A dlfermcla 
de lo que ocurre en el derecho privado, la forma en el
derecho administrativo tiene normalmente a carácter de
una solemnidad necesaria no solo para la prueba, sino -
principalmente para demostrar la existencia del acto, -
es que en ésta última rama del derecho, el elemento for 
mal constituye una garantla automática~~ la regular!-":' 
dad de la actuación adminlstrativa. 11 ( 1) 

Finalmente, solo resta agregar que una -

vez que se han reunido todos los elementos que ya se e~ 

tudlaron en este capitulo y que son los que integran el 

acto administrativo, es decir, cuando la voluntad admi

nistrativa se ha expresado en la forma y con los requi

sitos exigidos por la norma legal que rige el acto que

se emite, es cuando el acto administrativo se ha perfe~ 

clonado y viene a existir realmente en el mundo jurldl

co, siendo de importancia la determinación de esta cir

cunstancia porque de la existencia de ésta, se derivan-

Derecho Administrativo págs. 181 y 182. (17) 
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dos situaciones diferentes que ~ saher son: 

a).- Desde su perfeccionamiento el acto administra

tivo pasa a ser ejecutivo y puede eKiglrse su cumpl lmien 

to a través del procedimiento económico-coactivo. 

b).- Desde su pcrfec~ionamiento el acto administra

tivo es susceptible de ser recurrido por los medios jurf 

dlcos (Recursos.Administrativos) que correspondan. 

Aunque hay que hacer notar que en ocasio

nes, no obstante que ya se haya perfeccionado el acto a~ 

mlnistratlvo, no puede surgir sus efectos hasta que ha-

yan transcurrido detennlnadas circunstancias, como lo -

pueden ser la notificación del acto dictado o el cumpl 1-

mlento de sus efectos, etc. Personalmente considero de

esta situación que si bien, el acto administrativo se ha 

perfeccionado, no tiene eficacia, la que recién adquiere 

cuando se han cumpl Ido esos otros requisitos accesorios, 

toda vez que si no se cumplen, el acto no puede ser efl 

caz: pero no por esto vamos a suponer que el acto no se 

ha perfeccionado, lo que pasa es que desde el momento -

en que corren los términos previstos ~ las condiciones

Impuestas se van real izando, el acto administrativo ti~ 

ne ya comienzos de ejecución, ya que el término o la -

condición son consecuencias lógicas del mismo acto, es-
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decir, se ejecuta en la forma prevista por los mandamlen. 

tos administrativos legales. 

Una vez integrado, es decir, perfeccion~ 

do el acto administrativo, es cuando puede ser recurri

do a través de los recursos acininistrativos ante las -

propias autoridades administrativas, quienes están obll 

gadas a pronunciar sus respectivas resoluciones, con lo 

cual queda agotada la Instancia administrativa para lle 

gar a convertir el acto actninlstratlvo en acto definitl 

vo, el que puede impugnarse a través de la vfa conten-

closo-adminlstratlva (Tribunal Fiscal, Junta Federal de 

Concll !ación y Arbitraje) . 
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b).- Los Recursos Administrativos.-

La administración pública y el control ad 

ministrativo - Como quedó precisado en el Inciso ante-

rior, el estado como tal, busca siempre el cumpl lmlento-

de diversas finalidades en interés de la colectividad-~ 

que representü y, para esto, se somete a una actividad -

constante denornir:iada "actividad del estado", la que está 

Integrada por una serie de actos de diferente naturaleza. 

Esta "actividad del estado" es la que co· 

nocemos con el nombre de 11 admlnlstraclón públ lea" y ha -

sido objeto de minuciosas investigaciones y estudios por 

parte de diversos estudiosos del derecho administrativo,· 

entre los que encontramos al doctor Andres Serra Rojas,

quién ha dicho al respecto: 

"La administración pública es una entidad constituida -
por los diversos órganos del Poder Ejecutivo Federal, -
que tienen por final ldad real izar las tareas sociales, -
permanentes y eficaces de interés general, que la Constl 
tuclón y las Leyes Administrativas señalan al estado pa
ra dar satiráacción a las necesidades generales de una -
nación." ( ). 

Es necesario señalar que en atención a la 

naturaleza lntrfnseca de la administración públ lea, ésta 

solo puede y debe actuar subordinada al derecho y en con 

secuencia, los actos que se deriven de la misma, (Actos -

Ob. cit. pág. 499 (18) 
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Administrativos) gozan de la presunción de legitimidad, -

es decir, se consideran legitimas y eficaces, hasta en -

tanto no se demuestre lo contrario, lo cual en mi opinión 

es de vital importancia para la supervivencia del estado

de derecho. 

En relación con lo expuesto, el jurista --

argentino M. Ma. Diez ha dicho: 

"El acto administrativo emana de una autoridad que debe -
ajustarse a la Ley, debe re\4.'&ir frecuentemente determina 
da forma y, está sujeta a contralor, por lo que requiere~ 
en general la Intervención de varios órganos, circunstan
cias todas gue conducen a la presunción simple de su legl 
tlmidad, 11 (19) -

Tampoco es suficiente con que la adminls-

tración pública presuma de legitimidad, sino que además,· 

debe ser veraderamente legltima, es decir, la acción de · 

la actividad del estado debe subordinarse a la supremacla 

de la Ley y actuar conforme a derecho, porque solo de es

ta fonna los gobernados cumpl lran y observaran conclente

mente lo señalado por la administración públ lea. 

A pesar de todo lo expuesto, en la prácti

ca constante de la administración pública, ocurre que las 

autoridades administrativas emiten actos de tal forma que 

resultan violatorios de la esfera jurldlca del particular 

El Acto Administrativo, tipo$ráfica Editora Argentina S.A. 
Buenos Aires 1961, pág. 279 (19) 
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o que transgreden las normas jurfdlcas adminlstratlvas,

por lo que surge necesariamente el crear un sistema esp~ 

cial para controlar los actos administrativos que tlen-

dan a violar las garantfas jurldicas de los administra--

dos o, que en su caso establezcan procedimientos que re~ 

tablescan en el goce de las normas violadas. 

Este sistema especial de control de la ad 

ministración pública tiene diferentes denominaciones; 

por ejemplo, el maestro Scrra Rojas le 1 l•rna 11auto•tutela 

de la admlnlstracl6n públ lca 11 el maestro Gablno Fraga le 

llama 11 control jurisdiccional de la admlnistraclón 11 ; ---

otros autores le llaman "justicia admlnistratlva 11 , "con· 

trol admlnistratlv 0 11
, cte. Por su parte, el jurista -

Francisco de la Garza dice lo siguiente: 

11 Es tan importante que se controle la legal ldad de la ad 
ministración a través de los recursos administrativos,-;: 
que el Tribunal Colegiado ha resuelto que los recursos -
administrativos no deben estimarse establecidos por el -
legislador como trampas o laberintos procesales, cuyo o~ 
jeto sea entorpecer la defensa de los derechos de los -
particulares, sino como medio creador para facll ltar esa 
defensa, y la solución de las controversias mediante su
compos le Ión lega 1." ( 20) 

Siguiendo con nuestro tema, citamos a Sa-

yagués Lasso que dice: 

Derecho Financiero Mexicano, Ed. Porrúa 6a. ed. pág. ---
812. (20) 
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"Los procedimientos de control administrativo son muy v~ 
riados; pueden citarse entre otros, los siguientes: la -
denuncia, las consultas y asesoramientos previos, las ª.!:!. 
torizaciones y aprobaciones, la extinción o substitución 
de los actos, la intervención preventiva, la rendición de 
cuentas y gestión, etc. Pero Indudablemente, la forma más 
importante del control administrativo se haya constitui
da por los recursos administrativos, en los que es posi
ble, dentro de procedimientos preestablecidos, una ade-
cuada verificación de la legi~jmidad de los actos dicta
dos por la atinin!stración." ( ) 

Como se puede apreciar, son muy variadas

las formas del control administrativo. 

En nuestra administración, el recurso ad-

mlnlstratlvo es una de las formas primordiales de este -

control, aunque debo advertir que no quiero dar la lmpr~ 

slón de que nuestra administración tenga al recurso adml 

nistratlvo como el único medio de protección a los partl 

culares, toda vez que existen otros medios tal vez con -

mayor éxl to para lograr la justicia. 

Definición de los recursos admlnlstrati--

~·- En principio, diré en forma general que los recuL 

sos tienen su origen en el derecho romano a través del -

derecho procesal civil; se perfeccionan durante el Impe

rio y, hacia fines de la República ya se podrla Interpo

ner en contra de la sentencia Injusta o nula el recurso-

Tratado de Derecho tdministratlvo, Montevideo 1959, pág. 
444 y siguientes (2 ) 
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revocatorio; también figuró la apelación, la queja y --

o t ros más • ( 2 2 ) 

Por otra parte, la palabra recurso se d~

rlva del latrn 11 recursus 11 que significa la acción y efe_s 

to de recurrir o la acción por medio de la cual se recl_! 

ma de las resoluciones dictadas por la autoridad y, aun-

que loi; tratAdic;t;:is de derecho administrativo no llegan-

a un acuerdo absoluto respecto al contenido conceptual -

del recurso administrativo, todos ven en él a uno de los 

Instrumentos ideados por la justicia para evitar las vlQ 

laclones de los derechos de los particulares o llÚIS bien, 

para corregl r las mismas. 

6a5taria tener presente alguna de las de-

finiciones que se han señalado y que han aportado algunos 

autores para corroborar las ideas que con antelación he

mos expuesto. Digamos por ejemplo, que cada una de las -

definiciones que doy a continuación revelan cada una de

el las, la preocupación esencial de fijar o establecer un 

régimen de legalidad en los actos de la acinlnlstración -

pública y una defensa de los particulares contra esos a_s 

tos. Y no solo eso, sino que además, el recurso admini s

tratlvo lleva en su función la naturaleza de una verdad~ 

ra garantfa individual, en virtud de que permite a la a~ 

Derecho Procesal Civil, Eduardo Pallares, 4a. ed. Edito
r i a 1 Por rúa • ( Z 2 ) 
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ministración pública volver a examinar sus actos para -

que rectifique o ratifique y, desde luego a los partic~ 

lares les da la protección de corregir la violación co-

metida en sus derechos. En suma diríamos que es una 9!! 

rantfa de orden procedimental. 

Algunas definiciones a que me he estado

refl riendo son por ejemplo las siguientes: 

Mencionaré primeramente al maestro A. S~ 

rra Rojas que define al recurso administrativo como; una 

defensa legal que tiene el particul•r afectado para Im

pugnar un acto administrativo ante la propia autoridad

que lo dictó, al superior jerárquico u otro órgano adml 

nlstratlvo, para que lo revoque, anule o lo reforme.(23) 

Ahora bien, una segunda definición es la 

expuesta por el Ilustre maestro Gabino Fraga quien nos

dice; el recurso administrativo constituye un medio le

gal de que dispone el particular, afectado en sus dere-

chos o intereses por un acto administrativo determinado, 

para obtener en los términos legales, de la autoridad -

administrativa una revisión del propio acto, a fin de -

que dicha autoridad lo revoque, lo anule o lo refonne en 

caso de encontrar comprobada la ilegalidad o la inopor

tuni.dad del mismo. (24) 

Derecho Administrativo 6a. ed. Porrúa pág. 446. (23) 
Derecho Administrativo 15 Ed. Porrúa pág. 445. (24) 
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Siguiendo con las diferentes def iniclones 

que se dan en tratándose del recurso administrativo men· 

clonaremos a continuación la de Pt5rez González, que lo -

define como la impugnación de un acto administrativo an· 

te un órgano de ese carácter. ( 25) 

Y as!, daremo5 por último la definición -

de recurso jerár.quico, que Blelsa considera como una re

clamación promovida contra un acto o decisión de un agen 

te administrativo, ante el superior jerárquico, para que 

éste modifique o revoque esa decisión, por considerar·· 

que lesiona un derecho o Interés legitimo del recurren-

te, e impl lea una transgresión de normas legales que lm· 

peran en la actividad administrativa. (26) 

Una vez más comprobarnos, que en cada una-

de las definiciones se busca ante todo Implantar la leg! 

1 ldad de la relación entre los particulares y la admlnl~ 

trae Ión públ lea. El lo nos conduce también a advertir la· 

función de garantla, que está cumpliendo el recurso adml 

nistrativo en pro de los particulares. No podernos negar 

también, que la administración públ lea debe ver en el r~ 

curso administrativo, un modo o forma jurldlca que le da 

Los recursos administrativos.- Jesús Pérez González --"-
pág. 21 (25) 
El recurso jerárquico, Rafaél Bielsa pág. 34 2a. ed. (26) 
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la oportunidad de depurar sus actos de cualquier vicio -

de 1 legalidad o Inoportunidad. 

De las definiciones que he transcrito, me 

atrevo a decir, que rcsultarla dcflci 1 cuando no compro

metedor, dar o tratar de dar una definición propia. Ca

da autor de derecho administrativo que se ocupa del asun 

to, de ordinario proporciona un concepto personal. 

En lo que hasta ahora he dejado plasmado, 

puedo decir que la Idea de recurso administrativo o su -

concepto lo he precisado exclusivamente, no en sus ele-

mentas esenciales o especfflcos sino acaso únicamente en 

su concepción genérica de defensa jurldlca del particu-

lar frente a la administración públ lea, en su alcance de 

garantfa o de derecho de naturaleza procedimental. En -

su connotación especffica, el recurso administrativo ad~ 

más de suponer su carácter de "defensa jurldica 11
, se de· 

1 Imita en el concepto, de un medio o recurso legal del -

administrador para impugnar la ilegal ldad o lnoportunl-· 

dad de un acto administrativo en la administración. An· 

te todo, el recurso es de Tndole represiva y no evitatl

va, es decir, que su función consiste en evitar que se -

produzca un acto administrativo ilegal, sino que el la se 

concreta a rechazar un acto administrativo emitido ya 
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po; la auto;ludd. Cumple en consecuencia, el recurso a~ 

ministrativo una función reguladora de Ja legalidad de -

Ja conducta administrativa; de todo esto puedo slntetl-

zar en mi opinión que: 

El recurso administrativo, es un me-

dio legitimo de defensa que tiene el gobernado frente a

ia administración pública (actividad del Estado), cuando 

ésta ha afectado su esfera jurldlca por un acto ilegiti

mo o inoportuno, a fin de que lo corrija con un nuevo -

pronunciamiento que traiga consigo su anulación, su re-

forma o su revocación, 

Elen~ntos del recurso administrativo.- De 

los elementos del recurso administrativo nos hablan dlf~ 

rentes autores en forma muy general; personalmente pien

so que son clasificados en elementos de fondo y elementos 

de forma. 

Los elementos de forma son Jos completa-

mente necesarios para que se pueda precisar la existen-

cía del recurso y son, Jos siguientes: 

a).- La existencia de un acto administra

tivo contra el que se promueva el recurso; este acto que 

se combate debe afectar la esfera jurldica del gobernado 

y además debe ser un "acto definitivo" con efectos inme

diatos; no debe referirse a un acto de mero trámite adml 
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nistratlvo, informes, aclaraciones o medidas preparato· 

rlas de decisiones administrativas. 

b).- Una Ley que establezca el recurso -

expresamente (no hay recurso sin Ley) por ser un medio· 

legftlmo de defensa. Por tal motivo cuando la Ley no· 

establece recurso au~inistratlvo alguno, el particular-

debe buscar su defensa, ya no en el campo de ta esfera· 

administrativa, sino en el campo de la esfera jurisdic

cional, o sea, en los Tribunales. Es Interesante agre

gar que no ocurre lo mismo en la legislación extranjera 

como por ejemplo en la Argentina en donde el articulo -

14 constitucional previene la existencia de los "recur

sos no reglados incluidos dentro del derecho de peti -

ción" (27). 

Finalmente, cabe señalar lo que al res·· 

pecto dice el Lic. Urbano Fartas Hernández: 

"Concretamente, en materia Fiscal Federal, solo procede 
rán los recursos aanlnistratlvos establecidos expresa-":' 
mente por los ordenamientos fiscales y a falta de dlspo 
slclón al respecto, serán improcedentes las instancias":' 
de reconsideración Invocadas, como se preceptúa en el -
articulo 158 del Código Fiscal de la Federación. Con -
ello, se hace énfasis en que exist• una Ley que los es
tablezca, como elementos constitutivos o esenciales, 
además de la existencia de un acto administrativo que 2g 
lesione un derecho o interés legal del adnilnlstrado 11 ( ) 

Blelsa Rafael.- El recurso jerárquico.- Buenos Aires -
1953.- Pág. 45 (27) 

Revista de difusión fiscal No.7 de ta Secretarla de· 
Hacienda y Crédito Público.· Pág. 15. (28) 
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c).- La violación o desconocimiento de -

los derechos o intereses legltimos de los particulares o 

administrados. Es cierto que este elemento solo se com

prueba después de haberse dado trámite a la instancia --

del recurso, pero también lo es, que si la autoridad ad

ministrativa comprueba Ja inexistencia jurídica del acto 

que se impugna, puede dejar de resolver dicho recurso; -

en el fondo, no se debe confundir la inexistencia del ªf 

to, con la inexistencia de los perjuicios que puede oca

s tonar el acto administrativo. 

Francisco de la Garza menciona en su obra 

al Lic. Nava Negrete señalando: 

"En el campo de los recursos achlinlstratlvos se dlstln·· 
gue el derecho que da la poslbi 1 idad de Impugnar un acto 
administrativo y el derecho material del lesionado" ('~). 

d).- La autoridad aaninistratlva que emi· 

ta un nuevo acto resolutivo que venga a corregir el acto 

Impugnado. Esta autoridad puede ser la misma que emitió 

el acto Impugnado o su superior jerárquico, pero sin que 

el recurso pueda ser Invadido por la competencia de otra 

autoridad distinta. Esta situación se confirma por las-

afirmaciones del maestro Serra Rojas A., quien dice que

el recurso administrativo se somete a la propia organiz~ 

Derecho Financiero Mexicano, Editorial Porrúa Hnos, S.A., 

6a, Edición. Pág. 817. (29). 
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clón gubernamental, al mismo funcionario o al superior· 

jerárquico, a quien se solicita enmiende o rectifique el 

acto administrativo que causa agravios a un particular y 

en ocasiones al Interés general. 

e).· La obl lgaclón de la autoridad que r! 

suelva el recurso administrativo, de dictar una nueva r! 

solución en cuanto al fondo .. Esto es de gran Importan-· 

cla ya que esta caracterlstica es la que va a distinguir 

el recurso aaninistrativo del derecho de petición consa· 

grado en el articulo 80. constitucional, mismo que en-· 

opinión del Lic. Gabino Fraga se~ala que: 

"Es un medio jurldic:...o Imperfecto, pues la autorld.id ante 
quien se constituye no está obl lgada más que a dar res-· 
puesta por escrito y en breve plazo al peticionarlo, pe· 
ro no tiene la obligación de entrar a un exámen de fondo 
del acto cuyo retiro se solicita." (30) 

Por lo que se refiere a los elementos de· 

forma del recurso aanlnlstrativo, podemos decir que son

una serie de requisitos, de procedimientos legales que • 

se deben de observar por parte del particular que lnter· 

pone el recurso. Varios textos administrativos especlfl 

can los elementos de forma que deben contener los recur

sos y, por otra parte, el artfculo 159 del Código Fiscal 

de la Federación nos da la pauta a seguir para el caso -

Derecho Aanlnlstrativ8, Editorial Porrúa Hnos,S.A., ISa. 
Edición, Pág. 448. (3 ). 
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Je que !.:: ley adrninistrntiva aplicable no' sei'iale los re

quisitos de forma que deben de regir en el procedimiento 

con que se acompaña al recurso administrativo; y entre -

estos elementos a seguir, podemos señalar los siguientes: 

a).- Plazo para la interposición del re--

curso. 

b).- la demanda, acuerdos, promociones, -

etc., deben elaborarse por escrito, dado el principio de 

forma escrita que prevalece en los procedimientos adnl-

nistratlvos. 

c).- En el escrito de demanda Inicial, d!, 

be sei'ialar el actor requisitos de identificación y con-

trol como lo son el nombre, domlcil lo, número en el Re-

glstro Federal de Causantes o número de Registro Patro-

nal en el Instituto Mexicano del Seguro Social, etc. 

d).- Debe mencionar la autoridad o autorl 

dades de las que deriva el acto impugnado. 

e).- Los agravios, molestias, perjuicios, 

etc., que cause el acto o la resolución impugnada, o sea, 

los motivos y consideraciones de hecho y de derecho del

demandan te. 

f).- También es Importante, que el recur

so vaya acompañado de las pruebas tendientes a acreditar 

lo señalado por el recurrente en el recurso admlnlstratl 

vo. 
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g). - Existen otros t rárn i tes de menos lrn

por tanc ia, que nos serlü exhaustivo enumerar y por sim

ple economla de trabajo prefiero omitir y dejarlos a la 

curiosidad de los interesados en el terna, señalando só· 

lo que, en general lo antes especificado es lo que for

ma parte de los elementos de forma del recurso adminis

trativo conforme a la Ley. 

Clasificación de los recursos actnlnistra 

~.- La clasificación de los recursos administrati

vos corno corresponde a cualquiera otra clasificación -

clentlffca, la que nos va a ocupar en el presente momen 

to, va a tener como finalidad el de encontrar un crite

rio o un punto de vista, que nos permita ver los recur

sos actnlnistratlvos en una forma tal que podamos llegar 

a un entendimiento concreto de cada uno de ellos, que· 

tanto en la doctrina COIOO en la legislación no siempre

reciben el mismo nombre, ni obedece a las mismas concl~ 

slones jurldicas. 

Consideramos a algunas clasificaciones -

que se han hecho por algunos autores, sin que ello nos

impida localizar los recursos administrativos dentro de 

otra legislación positiva, aún cuando cada autor que tr~ 

ta la cuestión concreta de la clasif lcación de los re-

cursos administrativos conviene sin embargo en muchos -
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razgos comunes, y que poi lo mismo a veces resulta dema-

siado insistir sobre los puntos de coincidencia o de di

ferencia. 

Entre las clasificaciones que se han for

mulado de los recursos administrativos a continuación e~ 

pongo por ejemplo la del jurista español Jesús Pérez Gon 

zález quien los divide o clasifica en: recursos ordina·· 

rlos, especiales. y extraordinarios o excepcionales (esta 

clasif icaclón también la sostiene el maestro A. Serra ·

Rojas en su obra de Derecho Aáninistratlvo). 

Por recursos ordinarios, entiende Pérez -

González que son, 11 
••••• los que no se establecen para -

hipótesis co•cretas y, por consiguiente son admisibles -

siempre que no exista un precepto contrario que los ex-

cluya11 c3 1) 

En cuan.to a los recursos acinlnlstratlvos

especiales, predica el mismo autor que, 11 ... a dlferen-

cia de los ordinarios, se dan únicamente en Jos supues-· 

tos concretamente señalados por la Ley" (32) . 

Y por lo que respecta a los recursos adml 

nistratlvos extraordinarios o excepcionales, 11
.,. son --

Derecho Administrativo, 2a. ed., pág. 29 (31) 
Derecho Administrativo, 2a. ed., pág. 30 (32) 
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los que se dan en supuestos cspecialfsimos contra actos 

administrativos firmes, esto es, contra los que no ca-

be recurso alguno ordinario o especial" (33). 

Es claro que el jurista espai'iol constru

ye su claslf icaclón siguiendo los 1 ineamlentos de la -

Ley del Procedimiento de España, sirviéndose en canse·· 

cuencla, de los distintos ejemplos o especies de recur· 

sos a que se refiere la propia Ley. Es asl, como no se

rla probable que esta clasificación nos fuera útil para 

apl Icaria, tal cual es, a otras legislaciones dlferen-

tes. Sin embargo, si encontramos en lo que el autor 11! 

ma recursos ordinarios, la verdad de que el los, son co

munes a la idea de ser instrumento de Impugnación de -

cua lqulcr acto administrativo, si asl lo establece la -

Ley, puedo sei'lalar las siguientes hipótesis: 

Un recurso ordinario en nuestro derecho-

positivo, es el que establece el articulo 158 de nues-

tro Código Fiscal de la Federación, que en su primer P! 
rrafo sei'lala: 

"Contra las resoluciones dictadas en mate 
ria fiscal federal, sólo procederán los-:" 
recursos administrativos que establezcan 
este código o los demás ordenamientos -
f 1sea1 es ..... 11 

• 

En cuanto a los recursos especiales pode 

mos decir, que son casi todos los que se previenen en -

Derecho Administrativo, 2a. ed., España pág. 32 (33) 
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la legíslación admini5trativa, ya que ésta no cuenta con 

un precepto general como el artlculo 158 para la materia 

f i sea 1. 

Respecto a los recursos extraordinarios -

o excepcfonales, es tan suti 1 su concepto que llegan a -

confundirse con el concepto de los recursos especiales. 

Una de las clasifícaciones de los recur--

sos adrifnistratlvos que destaca entre las demás, es aqu~ 

1 la que se formula tomando en cuenta o como base, el or

ganlsm:> administrativo que se encarga de resolver el sus2 

dicho recurso y, esta clasif lcación divide a los recur-

sos adrilnlstratlvos en: 

a).· Recurso Administrativo de Revisión -

o Jerárquico. 

b).· Recurso Administrativo de Reconside-

ración. 

Entre los autores que sostienen esta cla

sificación tenemos al jurista mexicano A. Nava Negrete -

quien al respecto dice: 

"los recursos administrativos se pueden dividir en dos -
grandes grupos o tipos; los que conoce y resuelve la au
toridad autora de los actos impugnados y los que conoce
y resuelve una autoridad diversa, que puede ser la jerar 
quicamente superior a la que dicto el acto reclamado o:
un órgano administrativo especial;¿ Como denomínar a unos 
y a otros?. Convenimos en llamar a los prfmeros recursos 
de reconsideración y, recursos de revisión a los se~un-
dos. Atiende esta separación a la actitud de recons1de-· 
rar el acto propio y revfsar el acto ajeno; a la conduc-
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ta de rectificar o confirmar el juicio formado primera
mente sobre un acto y prcvcer lo hecho por otro para -
rectificarlo o conflrmarlo ..•.. 11

• {3f} 

Por otra parte, no niego que a estas dos 

categorlas de recursos administrativos, otras legisla-

clones les hayan dado distintas denominaciones, o bien· 

traten de crear especies distintas frente a el las, pero 

que en el fondo no son más que recursos de revisión o -

de reconsideración, recordemos por ejemplo, el célebre

recurso de alzada contenido en la legislación española, 

que sustancialmente no es más que un recurso actnlnlstr! 

tivo de revisión o jerárquico. Esto se confirma con lo· 

discutido por el maestro A. Nava Negrete quien dice; 

"Otras expresiones se usan para cal !ficar a los dos gr,!! 
pos de recursos; al de reconslderaclón llámasele tam··· 
bien, recurso de reposición (Carlos H. Pareja y J. VI-· 
llar Romero). de oposición (A. Carrillo Flores y legls· 
!ación Italiana), revocación (G. Fraga), reclamación -
( Otto Mayer); al de revisión denomtnasele igualmente -
recurso jerarquico (R. Bielsa), revisión jerarquica (G. 
Fraga), recurso de alzada (Vlllar Romero), jerarquice -
propio (legislación !tal iana),

3
recurso de nul !dad, que· 

ja, segunda instancia, etc. 11 
( !:I) • 

Puedo conceptuar al recurso de revisión· 

como aquel que se hace valer ante la autoridad adminis

trativa superior a la que dictó el acto que se Impugna, 

o bien, ante una autoridad distinta a ésta última, aun-

Lo menciona Franciso de la Garza en su obra Derecho Fi
nanciero Mexicano, 6a. ed., Porrúa Hnos. S,A~t pág. 813(lf) 
Derecho Procesal Administrativo, Pág. 103. (";¡) 
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que no sea jerárquicamente superior. En nuestra lcgisl~ 

ción pertenecen a es la clasificación entre otros, los r~ 

cursos establecidos en la fase contenciosa del procedi-

miento fiscal y se establecen en el capitulo tercero del 

Código Fiscal de la Federación, siendo la reclamación, -

la queja y la revisión. 

Otro caso de recurso de revisión lo es el 

senalado por el ~rtfculo 130 de la Ley del ISSSTE; por -

el articulo 300 del Código Sanitario y existen otros en

diversos textos legales que serla largo de ennumcrar. 

Por lo que respecta al recurso admlnlstr! 

tivo de reconsideración, es en mi opinión, aquel que se

hace valer ante ia misma autoridad que dictó el acto ad

ministrativo que se Impugna. 

Las consecuencias de esta revisión de re

cursos entre los de revls Ión jerárquica y los de reconsl 

deración, no tiene como único propósito el de definir el 

órgano administrativo que se encarga de resolverlo, sino 

de preveer las distintas consecuencias jurídicas que --

trae consigo la interposición de dicha; recursos. 

En el recurso de revisión o jerárquico, -

la autoridad administrativa al ten~r conocimiento del a~ 

to impugnado y tratar de resolver el recurso, se deberá

atener exclusivamente a las razones de hecho y de dere--
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cho y puntos de inconformidad que haga valer el recurren 

te. En cambio, en el recurso administrativo de reconsld! 

ración, la autoridad que se va a encargar de resolver el 

recurso y que es la misma que dictó el acto que se lmpug 

na, gozará de amplias facultades para examinar la legall 

dad del acto en cuestión, es decir, que no tendrá ningu

na 1 Imitación para volver a examinar el acto que se está 

impugnando, independientemente de los argumentos jurídi

cos o fácticos que haga valer el inconforme. 

En ambos recursos, la autoridad achlnls-

tratlva tendrá necesariamente que ajustar el nuevo exa-

men que haga del acto adn!nistratlvo, al texto expreso -

de la Ley. La obligación que tiene de resolverlos es l.!J. 

cuestionable, pero también es Indiscutible que la autorl 

dad achlnlstratlva puede conocer concretamente o simple

mente reducirse a conflnnar el acto que se Impugna, sin

entrar en mayores expl lcaciones ni fundamentos que los -

que exige el articulo 16 constitucional, o sea, de que la 

resolución que dicte, cualquiera que sea su sentido esté 

debidamente fundada y motivada. Quedará en manos del -

particular el derecho de conformarse o de abrir la vla -

jurisdiccional hasta alcanzar lo que considera su justl-

cía. 

Debemos 1 Jamar la atención, de que estos-
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dos recursos, tal cual los he descrito, son los mismos

que acepta la legislación positiva de nuestro pafs, a -

veces y tengo que decirlo, no siempre se emplean y usan 

en su connotación exacta, llegándose a un uso Indebido

º Inadecuado del recurso admin lstrat ivo, recurriéndose

además a expresiones que desorientan frente a la dlvl-

slón de recursos que acabamos de comentar pero en gene

ral, soy de la opinión que en nuestro pafs en que ~os -

sentimos orgullosos de tener un régimen de derecho; el

partlcular, el administrado o el gobernado, como se le

quiera llamar, tiene a su alcance los recursos acM!lnls

tratlvos para poderlos usar en contra de los actos de -

las autoridades admln!5tratlvas que les violen sus der~ 

chos o Intereses, con la única condición de que tengan

el valor, y la suf lclente capacidad y conocimiento para 

poder usar estos medios de defensa en forma efectiva, -

en contra de los actos administrativos que les perjudi

que en su esfera jurfdlca particular. 

El recurso administrativo frente al re-

curso erocesal (jurisdiccional) y, el recurso aclminls-

trativo .- Hemos caracterizado la definición del recur

so administrativo, como una defensa de los particulares 

frente a la administración públ lea, también hemos dado

el concepto que tienen de él algunos autores y hemos --
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precisado en tales conceptos, lo que es en si el recur

so administrativo o sea, un medio jurldico de impugna-

ción que en la vla ac*nini~,trativa hacaivaler los parti

culares contra las resolu:: iones administrativas que le

sionan o violan sus derechos e intereses legitimas. 

o~bemos sin embargo, hacer la distinción 

o aclaración sobre el alcance que tiene la expresión r~ 

curso administrativo y que puede llevarnos a confundir

la con el concepto de recurso en materia procesal; toda 

vez, que el tema de los recursos administrativos es una 

cuestión en la que la doctrina no ha emitido una opinión 

unánime y tanto ~s. que en cuanto al querer encontrar

sus diferencias con el derecho de acción, se le 1 lega a 

confundir e Identificar con éste último. Pero tratándQ. 

se de derechos distintos no se justifica esta afirmación 

y, decimos esto último porque el recurso administrativo 

es corolario de la acción administrativa; la acción es

la que pone en movimiento la función jurisdiccional a -

Instancia de un particular para hacer prevalecer un de

recho violado o supuestamente violado. 

Asl, cuando hablamos de recurso adminis

trativo, empleamos la palabra 11 recurso 11 en su acepción

procesal. Lo que sucede es que la expresión "recurso -

administrativo", es lo mismo que decir, instrumento jurl 

dlco de impugnación u oportunidad legal que tiene el --
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particular de proteger sus derechos o Intereses legftl 

mos contra y ante la Administración Pública. En cons! 

cuencia, no hay justificación alguna para tratar de -

confundir conceptualmente la idea de recurso admlnls-

trativo con el concepto de recurso procesal. Este úl

timo tiene en el campo del derecho adjetivo su propia

acepción y sus elementos propios, siendo entre otros,

los siguientes: 

1 .- Proceden siempre a Iniciativa de pa.r 

tes. 

2.- Pertenecen a la categorfa de las pr~ 

tensiones y tienen por objeto reformar una resolución

judicial, no anularla. 

3.- Debiendo consistir la reforma en la 

substitución de la materia de la resolución por otra -

diversa que se apegue a la Ley. 

4.- Debe referirse al mismo proceso en

que se ha dictado la resolución impugnada. 

5.- Deben procurar en todo, la unidad -

del proceso. 

Por otra parte, Pal lares nos dice que -

el recurso procesal es, o son los medios de lmpugna--

ción que otorga la Ley a los particulares y a los ter

ceros para que obtengan, mediante el los la revocación, 

la rescisión de una sentencia o en general de una res2 
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lución judicial, sea ésta auto o decreto. (36) 

Por su parte Briseño Sierra H., al respe~ 

to dice "no hay sinonimii:i entre acción y recurso, aunque 

ambos son derechos subjetivos, pues la acción pone en~ 

vlmlento la jurisdicción, el recurso la continúa normal· 

mente ante otras instancias o grados de la jurisdicción, 

de suerte, que a más de una diferencia formal, existe -

una relación de grado; el recurso es el medio de contl·· 

nuar el ejercicio de la acción". (37¡ 

Del examen de los conceptos dados, nos -

mos cuenta que del recurso procesal se supone la existen 

cla de un juicio previo y que su promoción es como una • 

segunda Instancia anterior. Además el recurso admlnls-

tratlvo se ventila ante la propia administración pública, 

autora del acto que se impugna, en cambio el recurso pr2 

cesa! se hace valer ante los tribunales y ante un juez -

distinto del que dictó el acto o motivo del recurso; ad~ 

más de que en la estructura del procedimiento en el pri

mero se actúa con dos partes y en el segundo es tripartl 

ta la acción procesal. 

Ambos recursos cumplen una finalidad di-

versa, se promueven ante una autoridad distinta, una ad-

Dlccionario
6
de Derecho Procesal Civil, Eduardo Pallares, 

pág. 609 (.:S ) 
Derecho Procesal Fiscal, México, 1964, pág. 99 y sgs (37) 
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ministrativa y otra judicial, poseen naturaleza jurfdl 

ca diversa, mientras que la del recurso administrativo 

es adrninistrativa-procedimcnt.:il; la del recurso proce

sal es de carácter jurisdiccional. 

En definitiva, el recurso administrati

vo no tiene su campo de estudio o de análisis en el de 

recho procesal sino en el derecho sustantivo, en el de 

derecho administrativo. 

Por lo anteriormente expuesto se puede

deci r que la distinción es bien clara pero a mayor 

abundamiento es conveniente citar lo expresado por el

doctor Andrés Serra Rojas¡ la distinción que hay entre 

recurso contencioso y recurso administrativo estriba -

en que en el primero la administración obra como parte 

frente al recurrente y hay una autoridad por encima de 

la administración y del particular; el juez de la ju-

risdicción contencioso administrativa; contienden am-

bas partes, no es juez y parte la administración como

lo es en el recurso gubernativo, a veces el mismo órg!!_ 

no como en el de reposición. 

El recurso administrativo, se somete a

la propia organización gubernamental, al mismo funcio

nario o al superior jerárquico, a quien se sol le ita, -
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enmiende o rectifique el acto administrativo que causa 

agravios a un particular y en ocasiones al Interés ge

neral, y agrega citando a Antonio Royo Vl Jlanova: 

11 En el procedimiento admlnlstriltlvo domina el Jlarnado
prlnclpio de oficialidad o inquisitorio. Incumbe a Ja
autoridad administrativa Ja dirección del procedimlen• 
to y Ja resolución de ia cuestión planteada. Los inte
resados Instan, pero no disponen de la tramitación del 
pleito. La autoridad es la que ha de indagar y deter-
mlnar los hechos a que se refiere el litigio; la que -
ha de comprobar la verdad de los hechos alegados me--
dlante la pr~ctlca ex-oficio de Ja oportuna prueba; -
mientras que en los pluitos civiles son los Interesa-
dos Jos que ofrecen Ja prueba, en el procedimiento ad
minlstrat lvo todas las af irmaclones han de controntar
se con Jos hechos, cuya certeza ha de ser demostrada -
para ~ue sirva de base a la resoluci6n administrativa, 
pues unlcamente esta certeza ofrece Ja garantra para -
el cumplimiento de Jos fines de la admlnlstraci6n 11 .(38) 

Como una conclusión de caracter practi

co, es pertlnenete agregar que en nuestra Jeglslación

por lo que se refiere a Ja uti llzacl6n y procedimiento 

de los recursos administrativos, dispone el artículo· 

158 del Código Fiscal de Ja Federación en forma concr.!:_ 

ta que: 

11 En materia fiscal federal, sólo procederan los recur
sos administrativos establecidos expresamente por los
ordenamientos fiscales, y a falta de dlsposlclón al -
respecto, ser~n Improcedentes las Instancias de recon
slderación lnvocadas 11 • 

Con ésto podemos confirmar la naturale-

Derecho Administrativo. Méx. 1972, T. 11, P.1g. 1217 -
(38) 
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za supletoria dei Código Fiscal, respecto de las leyes 

fiscales y administrativas respectivas, como también -

se precisa en el artfculo lo, del mencionado Código, -

por lo que se refiere a los recursos admlnlstrativos¡

se debe estar, en primer lugar, a lo que establezcan -

las leyes tributarias en lo particular, y sólo a falta 

de regulación, se har~n valer los recursos que recono

ce el citado or~enamlento, es decir, el artículo 158 -

del Código Fiscal de Ja Federacl6n, el que reconoce -

jurídicamente los siguientes recursos: 

a). Recurso de Revocación; 

b). Recurso de Oposición al Procedimiento EJ ecy_ 
tlvo¡ 

c) • Recurso de Oposición de Tercero¡ 

d). Recurso de Reclamacl6n de Preferencia; y 

e)• Recurso de Nulidad de Notificaciones. 

Desde un punto de vista muy personal, -

todo ésto podría ser otra clasiftcact6n de los recur-

sos administrativos, atendiendo a la supletorledad del 

C6digo Fiscal de la Federación, es decir, existlrfan -

los recursos administrativos estipulados por los dis-

tlntos ordenamientos administrativos y fiscales, asr -

como los recursos establecidos en el citado C6digo¡ y· 
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aunque se diga que este criterio carece de bases fir-

mest en la pr~ctica diaria del litigante y del adnini~ 

trador es en donde se CaJ1>rende Ja verdadera necesidad 

y el porqué de la existencia de Ja claslficaci6n que -

me atrevo a proponer. 
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c).- Los Recursos Administrativos en el Instituto Mexicano 
del Seguro Social. 

Corno hemos precisado en el Capítulo Prl 

mero de este trabajo, el ln5tituto Mexicano del Seguro 

Social es un organismo descentralizado por servicio que 

por las facultades que le otorgan la ley y sus regla--

mentes, e lncluslvt: porque asf lo ha declarado la Su--

prema Corte de J'usticla de la Nación; es una verdadera 

autoridad administrativa y por lo mismo, los actos que 

emite en el pleno ejercicio de sus funciones son actos 

administrativos susceptibles en caso necesario, de ser 

Impugnados a través de ciertas defensas jurídicas pro

pias de los part!cu!ares y, que cano t~blén ya preci

samos, se ! laman "Recursos Administrativos". Pero an

te todo éstos argumentos, es el momento de hacernos la 

siguiente pregunta: ¿Cu~les son los recursos adminis

trativos que puede oponerel particular a determfnados

actos emanados del Instituto en su car~cter de autorl-

dad administrativa y que le violen o le afecten aJgún

interés jurídico personal?. Para poder contestar a -

esta pregunta, es necesario remitirnos a la Legisla--

cl6n correspondiente, en este caso la Ley del Seguro -

Social y sus Reglamentos y a continuación seMlamos las 

siguientes ideas: 
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Sabemos que en materia de seguridad so

cial en nuestro país se han publicado dos Leyes del S.!:_ 

guro Social, esto es, acatando las ideas de la Frac--

cl6n XXIX del Artículo 123 de nuestra Carta Magna; se

publ lc6 la primera ley que empez6 il regí r a partl r del 

19 de enero de 1943 que fu6 derogada por la que actual 

mente está en vigor desde el lo, de abrí l de 1973, 

Ahora bien, al referirse la ley orlgi-

nal de 1943 a la materia procedimental de la seguridad 

social en nuestro país, establecl6 en su artículo 133-

de manera Imprecisa y general que: 

11 Los patrones, los asegurados o sus faml 1 lares benefl
cl arios Inconformes sobre cualquier acto del Instituto 

. que lesionara sus derechos podría acudir en vía de In
conformidad ante el Consejo Técnico, el que como 6rga
no del Instituto resolver~ en definitiva", 

Es decir, con este precepto se lmplant6 

en materia de seguridad social el recurso de reconsld~ 

racl6n ante le Instituto mismo, con el afan por parte

del Legislador de confirmar el régimen del Estado de -

Derecho en que vivimos basandose en la Ley y el orden

jurfdlco, para lo cual, pas6 a Implantar en materia de 

seguridad social, a través del mencionado articulo 133, 

11 la Jurisdicción Administrativa en nuestro país". 

Antes, aquél a quien la autoridad le trataba de lmpo--
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ner un acto Ilegal o un gravamen arbitrar to, s6lo po-

dTa acudir en fonna de queja y apelacl6n ante las aut.2, 

rldades administrativas superiores, y si obtenía resul 

tados negativos podía 1 leu.:ir al Ministro, Despul!s s6-

lo le quedaba el Amparo ante el Poder Judicial Fede--

ral, De tal manera, result.:iba todo esto, que la Adml· 

nlstracl6n era Juez y parte, fal Jaba en sus propios 

asuntos y re~olyfa sobre el derecho del reclamante; y

la lnterpretac16n del Derecho Administrativo correspo.fl 

dTa a la misma Admlnlstraci6n, a quien cabalmente ---

aqul!l se proponfa llegar, En cierta forma, me veo obll 

gado a confesar que en determinados casos, esta sltua

acl6n todavra subsiste actualmente, pues en ciertos -

asuntos y materias, la jursldlcclón no es clara y ade

m~s, hacen falta tribunales administrativos aut6nomos· 

que hagan posible someter todos los problemas admlnls· 

tratlvos a los procedimientos jurisdiccionales admlnl~ 

tratlvos, pero en nuestra Legislacl6n es aliviador re· 

conocer que a pesar de estas fallas, los Tribunales J.Y, 

rlsdlccionales Administrativos existentes, se generall 

zan en bien de los ciudadanos y, el recurso admlnlstr! 

tlvo lo podemos considerar como el inicio, pues si no· 

se agota no se puede Ir a los órganos jurisdiccionales 

o contencioso-administrativos, 
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También, en nuestro paTs Intervienen 

cano una segunda instancia el Tribunal Fiscal de la F~ 

deracl6n, el Poder Judicial Federal y las Juntas de 

Conclllaci6n y Arbitraje, del orden Federal, con lo 

que las funciones y actos del Instituto Mexicano del -

Seguro Social quedan sujetos a la Legislación y autorl 

dad de éstos organismos jurisdiccionales, en juicios y 

procesos nonnales e inclusive por la Suprema Corte de

Justicia. 

Siguiendo con nuestras argumentaciones

y tQTiando en cuenta lo apuntado, nos damos cuenta que

desde el momento que entró en vigor Ja Ley original -

del Seguro Social, se estableció un medio de defensa -

que pueden usar los particulares (asegurados, patrones 

o beneficiarlos) que no estén conformes con· los actos

admlnlstratlvos que emita el Instituto, porque les ••• 

afecten sus Intereses, les lesionen sus derechos, etc. 

es decir, que el Legislador plasmó esta defensa jurf·· 

dlca, tomando en cuenta que nuestro país es un estado· 

que posee un Derecho Administrativo que coloca sus re· 

laclones con las personas bajo leyes jurídicas, porque 

es un 11estado de derecho" cuya tarea se basa en la Ley 

y el orden jurfdlco, Implantando con el recurso de In

conformidad ante el Instituto Mexicano del Seguro So·-
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clal, la jurlsdlcci6n Administrativa en México, toda -

vez que el Instituto en su carActer de autoridad admi

nistrativa tiene la oportunidad y obligación legal de

poder estudiar sus propios actos para modificarlos, -

revocarlos o anularlos, según sea el caso y todo ésto

en beneficio de los particulares, 

De acuerdo con todas las expllcaclones

que referimos en el Inciso anterior, de los recursos -

administrativos, podemos decir, que el recurso acinlnl,1 

tratlvo de inconformidad que se interpone ante el lns

t ltuto es un recurso administrativo de reconslderacl6n 

porque se hace valer ante el mismo Instituto, que es -

la Autoridad que dlct6 el acto administrativo que se 

impugna y adem~s es un recurso administrativo especial 

porque ya se prevee en la Ley del Seguro Social, antes 

de que sea generado el acto administrativo Impugnado. 

Es Interesante agregar, que el recurso

de inconforml dad se llama de esta manera con forme a lo 

estipulado por el articulo Primero del Reglamento del

artfculo 133 de la Ley original de 1943 (publicado en

e! Diario Oficial del 17 de Noviembre de 1950). 

Podríamos entrar en un estudio detenido 

y a fondo respecto del 11 recurso de inconformidad", pe-



106 

ro en virtud de que todo ésto se va a tratar en el si

guiente capítulo; sólo señalaremos que, aparte de este 

recurso, también establece el Reglamento del artículo~ 

133 de la citada ley de 1943 en su capítulo 111 tltul! 

do "Recursos del Procedimiento11 que: 

ARTICULO 26.- Contra las resoluciones de la Secreta--
rfa General, en materia de admisión del recurso y de -
las pruebas ofrecidas, proccdera el recurso de revoca
ción ante el Consejo Técnico, Este recurso se inter--
pondra dentro de los tres dfas siguientes a la notifi
cación del acuerdo recurrido, decidiéndose de plano -
sin substanciación alguna", 

Es decir, que dentro del procedimiento

del recurso de inconfonnidad que nos ocupa y en contra 

de las resoluciones que desechen el recurso o las pru~ 

bas ofrecidas, procede la interposición del recurso de 

revocación, lo cual se puede equiparar a decir que es

te recurso de revocación, es un recurso administrativo, 

de reconsideraclón sobre otro recurso siml lar y de la

misma naturaleza como lo es el recurso de lnconforml--

dad, 

Según el artículo 2 del Reglamento clt! 

do, el Secretarlo General del lnstl tuto est~ faculta-

do para resolver Ja admisión del recurso de lnconfor-

midad, y como es a dicho Funcionario a quien correspou 

de dictar el acuerdo de admisl6n, es por ésta raz6n --
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por la que el artículo 26 del Reglamento a que nos --

venimos refiriendo, crea el 11 rccurso de revocación" -

porque permite revocar, el erróneo acuerdo que pudiera 

haber emitido el Secrettirio General. Asf pues el re-

curso de revocaci6n se estableció para o en contra de

las resoluciones de la Secretaría Gere ral del Consejo

Técnico del lnst ituto en materia de admisión del recu.r. 

so y de las pru~bas, fijando además el artfculo 26 de

referencia que el plazo para su lnterposici6n es de -

tres dfas hábiles y si se viola éste plazo o se hace -

valer el recurso fuera de este término, se desecha de

plano el recurso de Inconformidad Interpuesto porque -

se violaría el principio de seguridad jurfdlca, puesto 

que ese lapso debe observarse por el particular y par

la autor 1 dad • 

Solo nos resta concluir, volviendo a -

insistir que el recurso de revocación es de carácter -

Incidental porque sólo viene a resolver un fallo de la 

Secretaría General del Instituto, en que se pretenda -

desechar el recurso o cualquiera de las pruebas ofrecl 

das y Jam~s se avocaré a resolver el recurso de Incon

formidad y a dictar ta resolución correspondiente al • 

caso. 
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a).- El artículo 133 de la Ley del Seguro Social de 1943 y
su Reglamento y, el artfculo 274 de la Ley vigente. 

Como ya lo hemos se~alado en otras pagl 

nas de este trabajo, la Ley del Seguro Social de 1943-

lmplantó en nuestro país a través de su artículo 133 -

la jurisdicción administrativa en materia de seguridad 

social. 

En efecto, cono hasta el momento de 1a

creacl6n del Instituto Mexicano del Seguro Social y la 

Ley que lo rige no existía en el pafs algún Tribunal -

Administrativo Independiente ante el que pudiera ocu·

rrlr en vía de queja o de demanda quien viera lesiona

dos sus derechos a causa de alguna resolución o acto -

del Instituto, el legislador se vi6 en la necesidad de 

tomar en cuenta a los recursos administrativos e lm--

plantarlos como media; de defensa en favor de los par

ticulares, considerando que el Instituto ha sido decl! 

rada con el carc1cter de "Autoridad Administrativa", e.á 

peclflcando toda esta situación en la Exposlcl6n de -

Motivos de la Ley original en el capftulo denominado -

"Del Procedimiento para dirimir controversias", donde

se expresaba; 11 en este capftulo se establece, en prl-

mer lugar, que en casos de lnconfonnidad de los asegu-
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rados, p<ltío11e~ o beneficiarios sobre admisión cll se-

guro, derechos a las diversas prestaciones y garantfas 

de claslflcacl6n se acudirc1n ante el Consejo Técnico -

de la lnsti tución siguiendo un procedimiento admlnls-

tratlvo que se fijarc1 en al Reglamento ..... 11
• El pro

cedimiento administrativo que en esta parte se mencio

na es lo qLC conocemos por el recurso administrativo -

de lnconfomildad que se consagró en el artfculo 133 de 

la Ley de 1943 y que al texto expresa: 

11ARTICULO 133,- En caso de Inconformidad de los patro· 
nes los asegurados o sus faml liares beneficiarlos, so
bre Inscripción en el Seguro, derecho a prestaclones,
cuantfa de subsidios y pensiones, distribución de apor 
tes por valuaciones actuariales, liquidaciones de cuo':' 
tas, fijación de clases o grados de riesgo, pa90 de -
capitales con:;t;ltutlvos, asr como sobre cualquier acto 
del Instituto que lesione derechos de los asegurados,
de sus beneficiarlos o de los patrones sujetos al régl 
men, se acudir.1 ante el Consejo Técnico del Instituto, 
e 1 que dec 1d1 rc1 en de f 1n1 t 1 va, , • , • 11 

En este precepto se encuentra la géne-

s is del recurso de inconformidad como un recurso adml-

nlstratlvo que se prc5enta ante el Instituto Mexlcaio

del Seguro Social para defensa de los Intereses del -

patrón, asegurado o beneficiario que se vea afectado -

en su esfera jurídica individual por dicho organismo. 

Como un an~l lsis al artfculo 133 de Ja-

Ley de referencia podemos decir que: 
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a).- Se encuentra Incluido dentro del -

capítulo que la Ley titula "De las normas para casos -

de cont rovers 1 a"; 

b).- Da erige~ a un recurso administra

tivo que se denomina "Oc lnconfcrrnldad 11 y lo enclava,

de acuerdo con la ciasific<ici6n que de ellos hemos --

aceptado, como un recurso administrativo de reconslde

raclón, porque es la mlsrna autoridad que emite el acto 

o resolución Impugnada {el Instituto) quien conoce del 

recurso y resuelve sobre el mismo. 

c).- Senata los sujetos que pueden ha-

cer uso de este recurso como los patrones, asegurados

º sus familiares beneficiarlos, Indistintamente. 

d).- Ennumera los actos acinlnlstrattvos 

contra los que procede Interponer el recurso, entre-

los que se encuentran la Inconformidad que se terga en 

cierto momento sobre la afll tact6n al régimen del Seg.Y. 

ro Social; sobre el derecho a percibir prestaciones; -

sobre la cuantía de subsidios y pensiones; sobre llqu! 

daclones de cuotas obrero-patronales; sobre la ftja--

cl6n de clases o grados de riesgo; sobre el cobro y 

pago de capitales constitutivos y en general, sobre 

cualquier acto de caracter definitivo del Instituto 
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que lesione los derechos de los particulares que se en 

cuentren sujetos al régimen del Seguro Social, tanto -

personas ffsicas c0110 morales, e Inclusive partlcula-

res que no tengan relaci6n alguna con el Instituto, p~ 

ro que se vean perjudicados en sus Intereses conforme

ª los términos senalados, 

e),- Señala al Consejo Técnico como el-

6rgano del Instituto ante el que se debe Interponer el 

recurso de Inconformidad, y como la autoridad que lo -

va aresolver en fonna definitiva mediante el acuerdo -

correspondiente, que dictara previos los tr~mltes nec~ 

sartas y como veremos adelante, éste acuerdo debera dlf. 

tarse con las caracterfstlcas de una sentencia. 

f).- También advierte el citado artfcu

lo 133 que los actores del Instituto que afecten los In

tereses de los patrones, de los asegurados o de sus b.!:_ 

nef le lar los, se entenderan CQTlO "actos consentidos" 

si no se presenta el consabido recurso, de acuerdo con 

los lineamientos que marque el Reglamento correspon--

dlente, 

g}.· Finalmente, establece el artículo-

133 que estamos comentando, lo mas Importante; la ere! 

cl6n de un reglamento que debera determinar todo el --
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procedimiento a que debe apegarse la Inconformidad, d~ 

blenda especificar también la forma y términos en que

se hara valer y demas Incidentes. 

En acatamiento al último parrafo del 

artículo 133l el 25 de Abril de 1943 entró ai vigor el 

primer Reglamento que vino a regular el procedimiento

ª segul~ para hacer valer el recurso de inconformidad

y que en términos generales establecfa lo siguiente: 

El recurso debía Interponerse a travds

de un escrito dirigido al Consejo Técnico del Institu

to, dentro de los quince días siguientes a la fecha en 

que hubiera sido notificado al recurrente el acto o la 

resclucl6n que se Intentaba recurrir. 

El escrito deberi1 contener datos que -

Identificaran al recurrente como lo era el número de -

su tarjeta de identificación, su domicilio para orr -

notificaciones, etc. A continuación se deberra hacer

una clara y susclnta narración de los hechos relaclon2_ 

dos con las pruebas que se of recleran para acreditar-

los, asf como citar los motivos legales y fundamentos

de derecho que apoyaban la inconformidad y que proba-

ban la ilegalidad del acto o resolución que se comba-

tía. 
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A 1 recurso de lnconfonntdad le deberían 

acompañar las pruebas que se ofrecieran y en las que -

se apoyara la solicitud de revlsl6n del acto y que --

obligaran al Consejo Técnico a resolver. También señ!!_ 

Jaba el Reglamento que venimos comentando, que las pru~ 

bas que requirieran !a pr~ctica de una diligencia pos

terior, se dcberran desahogar en el término de ocho -

dfas y que, concluido este plazo, el Consejo Técnico -

debería resolver dentro de otros ocho días, apegandose 

cstricta.nente a todo lo expuesto en el recurso, sin -

que pudiera proceder la suplencia de la queja. 

Al 1 legar a este punto, y tomando en -

cuenta que desde el lo. de Abril de 1973 nos rige una

nueva Ley del Seguro Social, misma que vino a derogar

por canpleto a la Ley original, es interesante hacer -

los siguientes comentarlos con el fin de poder prose-

gulr en e~ estudio de nuestro tema. 

El Artículo 274 de la Ley actual, rea-

flnna Ja necesidad de la existencia de un recurso de -

Inconformidad, cano medio de defensa de los sujetos 

obligados al régimen del Instituto en contra de los 

actos que les perjudiquen y ademas, este precepto pre

cisa con mayor claridad algunos conceptos jurídicos yd. 
redaccl6n que Infunden mayor efectividad al recurso 
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referido. Con el f!n de que podamos apreciar ésta si

tuación a continuación me permito transcribir en su -

texto el artículo 274 de la Ley vigente: 

ARTICULO 274.- Cuando los patrones y demas sujetos --
obl lgados, asf como los asegurados o sus beneficiarlos 
consideren Impugnable algún acto definitivo del Insti
tuto, acudlran en inconformidad, en la forma y ténnl
nos que establezca el Reglamento, ante el Consejo Téc
nico, el que rcsolvera lo procedente. 

El propio Regl<Jc.Tiento cstablecera procedimientos adml-· 
nlstratlvos de aclaratlón y los términos para hacerlos 
valer, sin perjuicio del de Inconformidad a que se re
fiere el parrafo anterior. 

Las resoluciones, acuerdos o 1 lquldaclones del lnstltu 
to que no hubiesen sido Impugnados en la forma y térmI 
nos que sena la el Reglamento correspondiente, se entel!, 
deran consentidos. 

blece: 
El Artículo 275 de la misma Ley, esta--

ARTICULO 275.- Las controversias entre los asegurados 
o sus beneficiarlos y el Instituto, sobre las presta-
clones que esta Ley otorgan, podran ventilarse ante la 
Junta Federal de Concl l lacl6n y Arbitraje, sin necesi
dad de agotar previamente el recurso de Inconformidad
que establece el artículo anterior. 

Del texto de estas disposiciones legales, 

se desprenden varios conceptos que no contenra el Ar-~ 

tfculo 133 de la Ley anterior. 

En primer término, se determina con --

precls 16n que el recurso de Inconformidad sólo procede 

contra actos definitivos de las dependencias del lns--
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tltuto y, por supuesto, siempre que esos actos lesionen 

los derechos de los Interesados, a juicio de éstas. En 

segundo término, se determina el establecimiento de 

procedimientos administrativos de aclaración para dar

oportuntdad a las oficinas generadoras de revisar sus

propios actos, con la poslbl lldad de evitar la lnterp,2 

slcl6n de recursos de inconformidad Innecesarios. 

El Artículo 275 de la actual Ley del 

Seguro Social también otorga facultades a los asegura

dos o a sus beneficiarlos, de acudir directamente ante 

la Junta Federal de Conclliacl6n y Arbitraje, sin ne-

cesldad de tener que agotar previamente el recurso de

lnconfonnldad, lo cual 16glc~ente constituye una op-

cldn para el Interesado. 

Debo aclarar que no sol~ente el artícu 

lo 274 de la Ley estatuye el recurso de Inconformidad, 

también en los diferentes reglamentos de la Ley del S~ 

guro Social, encontramos que se establece que en casos 

necesarios procede la interposlci6n del recurso de In

conformidad; siendo de Importancia para el tema, los -

que se comentan a continuaci6n: 

El Reglamento de Claslflcacl6n de Empr~ 

sas dispone en su Artículo 70. la posiblidad de que --
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los dictamenes de la Comisión Técnica de Clasificación 

de E~prcsas, asr como las resoluciones que emanen del-

01 rector General, scr~n recurribles ante el Consejo --

Técnico ••••• ". 

El artículo 105 del Reglamento de Servl 

clos Médicos, establece la procedencia del recurso an

te el Consejo Técnico, en caso de lnconfonnldad por la 

calificación de.enfermedades. 

Otro caso de procedencia del recurso de 

Inconformidad lo establece el artículo 3o. p3rrafo se

gundo del Reglamento para la expedlcldn de Incapacida

des. 

Finalmente, el artfcuo 20 del Reglamen

to para el pago de cuotas, tarrt> ién estipula el derecho 

del patr6n a recurrir en los términos del artículo 133 

de la Ley, las liquidaciones que le formule el lnstlt,\! 

to con motivo del pago de cuotas obrero-patronales. 

Por lo que se refiere al Reglanento de

fnconformldades del Artículo 133 que todavra se encue!!. 

tra vigente, debo decir que es el segundo en su género 

toda vez que cano ya antes señalé, el primero fué pu-

bl lcado el 25 de Abril de 1943 y, el Reglamento que 

esta vigente, fué publicado en el Diario Oficial de la 
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Federación del 17 de Noviembre de 1950. 

Hechas estas aclaraciones, seguiré con

mis argumentos expresando que el Reglamento del ArtfC.!:!, 

lo 133 derogado rige todavra el procedimiento a que -

ha de apegarse la tramitación del recurso de Inconfor

midad, en razón de que sus disposiciones no se oponen

ª los preceptos de la nueva Ley del Seguro Social pu-

bl lcada el 22 de Febrero de 1973 y que entrd en vigor

e! dfa primero de Abril del mismo a~o, la cual expresa 

en su Artfculo Tercero transitorio: 

"Continúan vigentes las disposiciones reglamentarlas -
que no se opongan a lo dispuesto en esta Ley" 

Por lo tanto, mientras no se publique -

un nuevo Reglamento que regule las dltposlclones del -

Artfculo 274 de la Ley vigente, continuar~ siendo apll 

cable el ~eglamento del Artículo 133 de la Ley ante--

rior, porque aimo ya se~alamos antes, sus dlsposlclo-

nes no se oponen a la nueva Ley. 

Por otra parte, dado que el Reglamento

que venimos comentando tiene una antlguedad de veinti

cinco a~os y, toda vez que regula un precepto derogado, 

es notoria la necesidad de que se elabore un nuevo Re

glamento de Inconformidades que venga a sustituir al -
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vigente regulando ei Art icuio 274 de la nueva Ley, por. 
• que como se canprendera, el Reglamento vigente, en 

cierta forma resulta obsoleto y adolece de ciertas 

Irregularidades que ya hemos se~alado y que segulrewros 

descubriendo en el transcurso de este trabajo, adem3s

de que en su contenido, a veces no es lo suficlentemen 

te claro, creando una larga cadena de confusiones y -

dudas a quien se ve en la necesidad de recurrir a ~l. 

Inclusive, la misma Unidad de Inconfor

midades del Consejo Técnico que actualmente es la de-

pendencia que se encarga del desahogo de todos los tr,! 

mltes Inherentes al recurso de Inconformidad, no obser. 

va en muchas cc~slcn;;s los t~nninos, plazos y determl-

nadas obligaciones a que legalmente se debe sujetar -

conforme al citado Reglamento, y ésta situacl6n se de

be entre otras cosas, a que dicha autoridad ha ido 

creando nuevas técnicas, empleos, criterios, etc., que 

no fueron previstos por el Reglamento de Inconformida

des que hasta la fecha rige. 

También debemos considerar que el número 

de asuntos que absorbe diariamente Ja Unidad de Incon

formidades es constante y que en comparación conésto,

son pocos los asuntos que puede resolver el Consejo -

Técnico enla única sesión que tiene a la semana; con lo 



119 

que se ha creado una situación que redunda en perjul-

clo tanto del Instituto, como de los propios Inconfor

mes, toda vez que es lógico suponer la existencia de -

una gran cantidad de recursos de inconformidad sin re

solver, o que los mismos se van resolviendo muy lenta

mente, y que aún algunos se encuentran paralizados en

su tramite, no obstante que los artfculos 17 y 18 del

Reglamento de Inconformidades en vigor textualmente -

se~alan: 

concluido el término de Ja re-
a a e fallo 
a • 

ARTICULO 18.- Los proyectos de resolución ser:ttelabo
rados por la Oficina de lnconfonnldades y sometidos -
a la consideración del Consejo Técnico denaro de los -
ocho df as &!íYulentes a la fecha en que se é por terml 
nado e tr te de los expedientes relativos. 

Aan el mismo Reglamento del artículo 

133 en su numeral 25, dispone Ja obligatoriedad por 

parte de los empleados y funcionarios del Instituto de 

cumpl Ir con todas las reglas estipuladas en el mismo • 

al senalar: 

ARTICULO 25.- El Incumplimiento de las disposiciones
de este Reglamento por parte del personal encargado de 
su aplicación sera castigado disciplinariamente por -
el Consejo Técnico. 

Como podemos apreciar, lo que senalan • 
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estos preceptos carece de realidad y eficacia jurídica 

en nuestros dfas, resultando obsoletos e Inaplicables

para la autoridad y como corolario a todo ésto, pode-

mos ufirmar que cualquier recurso de lnconfonntdad que 

sea interpuesto ante el Instituto, estamos seguros de

que ser~ resuelto definitivamente en un lapso mfnlmo -

de seis o siete meses y que aún, algunos recursos pue

den durar hasta ~~os para que se les dicte la resolu-

clón correspondiente, lo que en cierta forma es viola

torio, cQnO ya vimos del Regl._,,ento del Artlculo 133 -

e Inclusive, esta sltuacl6n puede dar lugar a que el -

pranovente en un recurso de 1 nconfonnfdad, cons Id ere -

que se viola en su perjuicio el derecho de petlcldn -

garantía constitucional consagrada en el artfculo So.

de nuestra Constltuti6n Política, toda vez que el mis

mo establece al texto lo siguiente: 

ARTICULO 80.- Los funcionarios y empleados públicos -
respetaran el ejercicio del derecho de petición, slein
pre que éste se fonnu le por escrl to, de manera pacífi
ca y respetuosa ••••• 11

• 

A toda petición debera recaer un acuerdo escrito de la 
autoridad a quien se haya di rlgldo, la cual tiene Ja -
obligación de hacerlo conocer en breve término al pe-
tlcionarlo. 

Vistas las cosas desde este punto de -

vista, podríamos decl r que el Jnconfonne que presuma -

existente esta situación, podrfa apelar a nuestros mas 
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altos Tribunales en vla de amparo, lo que en mi opl··

nl6n no es aconsejable porque, si analizamos el mencl2 

nado ArtTculo 80. Constitucional, podemos deducir las

siguientes circunstancias: 

a) Que el Artículo de referencia obliga a Ja Auto

ridad a proveer lo que se pide, no a resolver -

la petición en cuanto al fondo ni en determina

do sent Ido; 

b) Que no se requieren formalidades especiales 

para el ejercicio de tal derecho; 

e) Que s 1 la autor id ad no contesta en e 1 tt!nn lno -

correspondiente viola en perjuicio del goberna

do el precepto constitucional, operando en este 

caso el llamado "Silencio de la Admlnlstracldn

o Negativa Fleta" corro una presuncl6n de negatl 

Considerando todas estas concluslones,

el Inconforme puede ocurrir ante el Tribunal Fiscal de 

la Federacldn demandando la nulidad de Ja resolucldn -

de negativa fleta del recurso de inconformidad de que

se trate, con fundamento en el Artículo 92 del Cddlgo

Flscal de Ja Federaci6n que a la letra prescribe: 
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ARTICULO 92.- Lns Instancias o peticiones que se for
nw.Jlen a las Autoridades Fiscales, deberan ser resuel-
tas en término que la Ley fije o a falta de t~rmlno -
establecido, en noventa dfas. E\ s~lencio de las Auto 
rldades Fiscales se considerar~ como resolucl6n negatI 
va cuando no den respuesta en el término que correspon 
da. -

Confirmando esta poslc16n el flscallsta 

Francisco Lerdo de Tejada ha canentado respecto de es-

te precepto legal ló slgulente: 

11Como puede observarse, el Artículo So. Constitucional 
s61o Indica que la contestac16n de la Autoridad debe-
r~ hacerse en breve térmlnot sin senalar límites de -
tlt!n1>o; y el Artículo 92 der C6dlgo Fiscal senala que
las Autoridades deber3n contestar en noventa dfas, y -
s 1 pasado e 1 m I smo no han dado res pues ta, e 1 s 11ene1 o
se conslderard como resolucl6n negativa. Desde luego
que este principio también se fef lere a los recursos -
admlnl strat 1 vos Interpuestos". 1) 

Antes de continuar con nuestros argUllll.!1 

tos, cabe advertir que si bien es cierto, este precep

to le da tanto a las Instancias cano a las peticiones

el mismo efecto jurfdlco (resolucl6n negativa), no --

quiere decir esto que sean sln6nlmos o se ldentlfl---

quen, pues tienen naturaleza jurídica distinta; en --

efecto, ante las peticiones no reaueltas, estamos en -

presencia del silencio de la admlnlstracl6n (recuérde

se que como se advlrtl6 anteriormente, el Artículo 80. 

Constitucional no obliga a resolver en cuanto al fon-

do); ante las Instancias (recurso propiamente dicho),-

(C6dlgo Fiscal de la Federaci6n comentado y anotado -
Edlt.Centro de lnvestigaci6n Tributarla de la COPARMEX 
2da. Edición México, 1972, pag. 130. (1) 
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estamos en presencia de una resolucl6n ncgatfya por -

Ministerio de Ley establecida por razones de 6rden pa
bllco y no ante el silencio de la autoridad admlnlstrE_ 

tlva, ya que si bien es cierto la ley les tribuye el -

mismo efecto, no por ello jurfdicumente se ldentlfi---

can. 

Una vez hecha esta observaci6n, podemos 

continuar senalando c~njuntamentc con la Doctora en -

Derecho Dolores Hedaan VI raes quien fuera Magistrada -

del Tribunal Fiscal de la Fedcracl6n que, "las resolu

ciones de las autoridades administrativas pueden ser -

espontc1neas o provocadas; las primeras existen cuando

Ja Autoridad resuelve de oficio y las segundas cuando 

se resuelve a petlcl6n de parte. En este segundo ca-

so, la resoluci6n puede ser afirmativa o negativa. 

La resolucldn negativa, a su vez puede

ser expresa cuando se le comunica al promovente; y es

"resolucldn negativa fleta", o se considera así, cuan

do la autoridad no emite resolucl6n a la Instancia de

un particular dentro del término que flju la Ley o, en 

su defecto, dentro de los noventa días siguientes al-

de su presentacl6n. Esta flcci6n de negativa a Ja in~ 

tanela promovida es recogida por el Código Fiscal en -

su Artículo 92 con el prop6slto inmediato de proteger-
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a los porticulare& contra el silencio prolongado de -

las Autoridades y el mediato de obligarlas a resolver

la Instancia, y no simplemente a dar cualquier respue~ 

ta dilatoria o inocua conforme a la garantía consagra

da por el Artfculo So. Constltuclona1.(2) 

Todo lo anterior viene a reafirmar Ja -

tesis que sostuve en las paginas anteriores de este -

trabajo. en el sentido de que el Consejo T~cnlco del -

lnstl tuto Mexicano del Seguro Social, como Autoridad -

Aanlnlstratlva que es, viola los Intereses de los par

ticulares cuando no resuelve los recursos de lnconfor~ 

mldad que se le presentan en Jos tl!rn lnos y plazos que 

fija el Reglamento del Artfculo 133 de la Ley de 1943, 

dejando con ésto al Inconforme como ~nlco camino el de 

esperar a que se agote el término estipulado por el A!, 

tfculo 92 del C6digo Fiscal (92 días hab¡Jes) para po

der ocurrir ante el Tribunal Fiscal de la Federación y 

demandar Ja nulidad de la resolución negativa fleta, -

suponiendo que el Consejo Técnico del Instituto así ha 

resuelto el recur9'.:l de inconformidad de que se trate -

(siempre que se estén Impugnando créditos de car~cter

fiscal conforme al Artículo 22 de Ja Ley Organfca del

Tribunal Fiscal). Este criterio ya lo ha sostenido -

el mencionado Tribunal a través de la tesis que a con-

Las Funciones del Tribunal Fiscal de Ja Federación. -
era. Editora Continenta 1, S.A., Méx. 1961 Pags. 74 y -
75 (2) 
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tlnuaclón me permito transcribir: 

RECURSOS DE 1 NC()4FORM IDAD, ANTE EL H 0 CONSEJO DEL 
l.M.s.s. SE CONFIGURA LA NEGATIVA FICTA CUANDO NO SE -
DICTA RESOLUCION EN EL TERMINO LEGAL. Cuando un parti 
cular interpone el recurso de Inconformidad ante el -~ 
H. Consejo Técnico del IMSS en los términos del Artrcu 
lo 133 (274 actual) de la Ley del Seguro Social y la~ 
autoridad no dicta resolución alguna en el plazo seña
l~do por el ~rtículo 92 del C6dl?o Fiscal de la Feder!!_ 
c16n, se contigura Ja negativa f1cta en el transcurso
de los 90 dfas a que alude dicho ordenamiento. 

"Juicio 154/69/4655168. Tesis plenaria del 29 de ---
Agosto de 1969). BJ 

La l~terposlción de una demanda de "nu-

1 ldad de resolución de negativa fleta", origina que el 

Tribunal Fiscal sol lclte al Instituto m su car~cter -

de A utorldad demandada, que le reml ta el expediente -

que se hubiera formado (siempre que se tenga por pro-

cedente Ja demanda de nulldad) a efecto de que sea el

mismo Tribunal, la Autoridad que se avoque a resolver

sobre Ja procedencia del acto o resolucl6n que se lm-

pugne y declare su nulidad o su confirmación. 

Como conclusión a todos los razonamten· 

tos y argumentos expuestos en las paginas de este cap! 

tulo, solo me resta señalar la conslderaci6n que tengo 

del recurso de inconformidad c0010 un verdadero medio -

de defensa del que deben disponer todos los particula· 

res, toda vez que por Ja misma naturaleza y organiza--
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ci6n clc caracterfsticas humanas de que est~n formadas

nuestras autoridades administrativas (entre ~las el -

Instituto Mexicano del Seguro Social), es consecuencia 

lógica las fallas y errores que en rrt1chas ocasiones -

acompañan a los actos administrativos que se despren-

den de ellas y Jos recursos administrativos en este 

caso, viene a dar Ja oportunidad por un lado, a l~s 

Autoridades emisoras de esos actos, de poder examinar

los para que rectifiquen o ratifiquen Ja procedencia -

de Jos mismos; y por otro lado, a los particulares se

les da la proteccl6n de poder corregir la vlolacldn C,2 

metida en sus derechos, lo que en cierta forma viene -

a confirmar el régimen de derecho y la subordlnacldn -

del Estado a la Ley escrita que se dice Impera en nue.! 

tro Pafs. 

Tambi~n cabe en estas conclusiones señ!. 

lar Ja Importancia que tiene para el bueri desarrol1o,

tr3mlte y resolucldn del recurso, el adecuado plantea· 

miento de Ja Inconformidad y el cumplimiento de los r!:_ 

qulsitos que señala el Reglamento de Ja materia, mls-

mos que ya antes hemos comentado. 

Un escrito en el que se expongan ideas

confusas, en el que no se expresen con claridad los 

actos reclamados y Jos motivos de Inconformidad, ni se 

ofrezcan las pruebas adecuadas, puede dar lugar a que, 
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aunque pueda tener raz6n el recurrente, se le deseche

la Inconformidad o se dicte una resolución contraria -

a sus intereses. Esto sucede en algunos casos especial 

mente tratandosc de asegurados o derechohabientes, de

cond lcl6n humilde e ignorantes que desconocen comple-

tamente la materia y que, su situación econ6mica es -

tan precaria que les e~ imposible contratar los servi

cios de alguna persona cai los suficientes conocimien

tos para que les pueda aconsejarlos y orientarlos a la 

mejor solucl6n de los problemas que tengan con el Ins

tituto; por lo que se hace necesario proporclaiarles -

las orientaciones Indispensables (por ejemplo: un ase

soramiento jurídico gratuito, patrocinado por el pro-

plo Instituto), lo cual s61o se podra lograr a través

de Ja creacl6n del Nuevo Reglamento de Inconformidades 

en el que se Intentara tratar de resolver esta sltua-

cl6n. A todo esto y considerando que existen Procura

durfas de la Defensa del Trabajo en las Juntas de Con

cl 1 tacl6n y Arbitraje que asesoran y orientan a los -

trabajadores en sus problemas jurfdlco-laborales; me -

pregunto, ¿porqué no puede existir una Procuradurfa --

de Defensa que asesorara y orientara en forma gra--

tufta a todos aquéllos asegurados o derechohabientes -

que por su situación econ6mlca, requirieran de esos -

servicios?. 
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Como sfntcsls a estas conclusiones, só

lo me queda hacer resaltar una vez mas, lo que ya he -

pregonado a través de las paginas de este trabajo, eo

el sentido de que e•; verdaderamente apremiante Ja nec.!:, 

sidad de una pronta creación y elaboración de un Nuevo 

Reglamento de Inconformidades del Seguro Social que 

venga a regular el Artfculo 2711 ele la Nueva Ley del 

Seguro Social y,, que sustituya al Reglamento que ac--

tualmente se encuentra en vigor, asr cano de una res-

tructuracl6n a la organizacl6n administrativa de las -

dependencias del Instituto que se encargan de ventilar 

y desahogar los recursos de Inconformidad que se pre-· 

sentan al citado organismo C()n el fin de que sea co--· 

rrecto el desarrollo y tr~mlte de las lnconfonnldades· 

y, que su resolucldn se dicte dentro de un marco le--

ga I que convenga tanto a Jos Intereses del lnstltuto,

como a los del propio lnconfonne, toda vez que esta sl 

tuacl6n sólo la podra sentir el que tenga que recurrir 

al Instituto en vfa de Inconformidad por algan motivo

º• por los que se ven en la necesidad de 1 ltlgar a di! 

rlo en esta materia. 
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b),- El Recurso de Inconformidad, 

Como ya quedó seña 1 ado en e 1 i ne i so an

te r lo r de este Capítulo, el recurso de Inconformidad -

se debe Interponer ante el Instituto Mexicano del Seg!J. 

ro Social y, es regulado en su aspecto procedlment~I -

a través del Reglamento del Artículo 133 de Ja Ley del 

Seguro Social de 1943, que continua en vigor por razo

nes que ya antes se discutieron también en el Inciso -

anterior, 

Toda vez que este Regl~ento es de gran 

Importancia en el desarrollo de nuestro trabajo, a con. 

tlnuacl6n pasaremos a analizarlo en forma detenida to

que por otra parte, dara lugar a que podamos entender

c 1 aramente el objeto del recurso de lnconfonnldad y -

asr podremos también emitir nuestras propias conclusl_2 

nes y oplrlones al respecto, 

El Reglamento de referencia, comienza -

se~alando en su Artículo Primero que las disposiciones 

que en dl se contengan, seran las que regtran para la

tramltacl6n del recurso y, supletorl~ente se podr~ -

apl fcar en primer término, lo dispuesto por el C6dlgo

Flscal de la Federacf6n y posteriormente si fuere nec.!:_ 

sarta, es posible remitirse a la Ley Federal de Trabajo. 
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E! Artfculo Segundo dispone que el es--

crlto de Inconformidad debera ser dirigido al H. Cons~ 

jo Técnico del lnsti tuto Mexicano del Seguro Social, -

Unidad de Inconformidades (en el Reglamento se Indica

que el tramite de las Inconformidades estarfa a cargo

de la Oficina de Inconformidades, pero esa dependencia 

cambl6 su denominación por la de Unidad de Inconformi

dades), que es'·ª Autoridad encargada de resolver los 

recursos presentados contra el lnst 1 tu to, funcl6n que

rea 11 za por medio del Secretarlo General del Consejo -

Técnico, quien con su firma autoriza los acuerdos y r,! 

soluciones que se vayan dictando en relacl6n a las ln

conforml dades. 

El Artículo Tercero del Reglamento, es

de gran Importancia porque establece los requisitos -

que debe contener el escrito de Inconformidad, por es

te motivo, me permito a contlnuacl6n, transcribirlo -

textualmente: 

ARTICULO 3o.- 11El escrito en que se Interponga el re
curso de Inconformidad no se sujetar~ a formalidad al 
guna, salvo el cumplimiento de los siguientes requisi
tos: 

a).- Expresara el nombre y domicilio del recurrente,
asf corno el número de su registro patronal, o de su -
cédula de inscripcl6n como asegurado según el caso; 

b).- Mencionara con precisión la oficina o funciona--
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rio del que emane el acto reclamado, Indicando con cla 
rldad en qué consiste este acto y citando en su caso::
las fechas y números de las 1 ~quldaciones, oficios o 
documentos en que conste la determinación impugnada, -
asr como la fecha en que éste le hubiere sido dada a -
conocer; 

c).- Har~ una exposición susclnta de los motivos de -
i ncon form i dad y fundamentos 1 ega les; y 

d).- Contendr~ una relaci6n de las pruebas que prete!!. 
da se reciban para lustl ficar los hechos en que apoye-
el recurso. · -

Con el escrito de Inconformidad se exhlbJran los docu· 
mentos que justifiquen la personerfa de promovente, -
cuando el recurso se interponga por el representante • 
legal o mandatario del Inconforme", 

Es pertinente señalar que si bien, este 

precepto Indica que el escrito en que se Interponga el 

recurso de Inconformidad no se sujetara a formalidad -

. alguna, sr ennumera los requisitos necesarios y que •• 

son obligatorios al recurso de lnconfonnldad. 

Yo creo que en esta situaci6n no existe 

contradlcc.16n pues el indicar que no se sujetar~ a for. 

malfdad alguna, se refiere a que no debe llenar ninguna 

forma especial o regla a seguir y los requisitos que -

deben cumplirse, tienen por objeto que se mencionen -

con precls16n ciertos hechos, datos y circunstancias -

que son necesarios para el debido conocimiento de Ja • 

personalidad del promovente y de los motivos que son -

materia de la inconfonnldad, lo que sera de gran utlll 
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dad para que el dlclaminador del Conséjo T~cnlco pueda 

tener el suficiente conocimiento de la sltuaci6n y pu~ 

da emitir con criterio de juzgador, Ja resoluci6n co-

rrespondientc, 

A contlnuact6n se~alar~ las observaclo· 

nes co~cernlcntes al Artículo transcrito: 

En principio, se precisa que el escrito 

de Inconformidad debe estar dirigido al H. Consejo T~.s:, 

nlco del Instituto Mexicano del Seguro Social, Unidad

de lnconfo1111ldades y, se debe Iniciar con el nombre del 

recurrente., Esto es de suma Importancia para conocer

qul~n es el afectado con los actos o acto que se recu· 

rre, por lo que se debera anotar el nombre completo y

los dos apel l ldos del quejoso y, en su caso, se lnlcl.!!, 

r.1 el escrito con el ncxnbre del representante persona

ffsica, agregando que representa con el car~cter que -

tenga (gerente, apoderado, etc), a ta Empresa o perso

na moral correspondiente. 

Posteriormente, se indlcar.1 el domlcl-

l lo del Inconforme donde se le puedan enviar documen-

tos o hacer cualquier notlflcaci6n de los acuerdos que 

se dicten o de la resoluci6n que recaiga al recurso. 

En el caso de que no se señale domicilio 
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para orr notificaciones eíl el escrito de Inconformidad 

se corre el riesgo de que no se den a conocer al quej~ 

so personalmente los acuerdos que dicte el Consejo Tés_ 

nlco; toda vez que el Artículo 80, del Reglamento de-

Inconformidades señala que las notl flcaciones persona

les se har.1n en el dc:.nlclllo que se hubiere designado

y en su defecto, en el que tuviere registrado en el -

Instituto y, corno puede suceder que el domicilio que n 

tenga registrado en el Instituto haya cambiado, cabría 

la posibilidad de que no se enterase el Inconforme --

con oportunidad de cualquier acuerdo que se hubiera -

dictado al recurso, pudiéndose dar el caso también de

que se le hoya hecho aigán requerimiento que deba cum

pl 1 r en un plazo perentorio y al no hacerlo, se le de

sechar.1 el recurso. Por éste y otros motivos, es muy

Importante no omitir en el escrito de Inconformidad el 

domicilio legal para oír y recibir toda clase de docu

mentos y notificaciones. 

Asimismo, puede el recurrente en el es

crito de lnconform ldad anotar Jos nombres de las pers2 

nas que autoriza para que en su nombre y representa--

cl6n puedan recibir documentos y notificarse de los -

mismos, y aunque ésta sltuaci6n no la contempla el Re

glamento, supletorlamente se puede hacer valer canfor-
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me al Artfculo 178 del C6dlgo Fiscal de la Federactdn

que dice: 

ARTICULO 178.- Las partes podr~n autorizar por escri
to a persona que a su nombre reciba notificaciones, h.!, 
ga promociones de tr~mlte, ofrezca y rinda pruebas, -
alegue e Interponga recursos". 

También debe señalarse en un lugar vis! 

ble del escrito de inconformidad, el número de re¡ts-

tro patronal o él de aflltac16n del prQTlOvente, segdn

el caso; toda vez que como ya hemos se~alado en otra -

ocast6n, el n~mero de aflliaci6n o de registro patro-

nal, le sirve al Instituto para controlar tanto a los

patrones inscritos c0010 a los asegurados y beneftcta-

rlos, evitando posibles confusiones que se pudieran -

presentar en los casos de empresas que tengan varios -

ndmeros de registro (régimen eventual, régimen ordina

rio, sucursales en diversas entidades del pafs, etc.)

o considerando que en ocasiones existen homdnlmos, n~

mc roa pa rec 1 dos, e te, ; adem~ s de que e 1 m1me ro que se -

anota, facll ita la locallzacldn y control de los ante

cedentes del asunto y de los elementos necesarios para 

el tr~mlte y resolución del recurso. 

En el parrafo final del Artículo):>. que 

venimos comentando, se Indica que con el escrito de -

Inconformidad se exhiblran los documentos que justlfl-
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quen la personalidad de quien promueve en nombre y re

presentación del quejoso. En relación con esto, el 

Artículo 90. señala que cuando el impugnador interpone 

el recurso de inconformidad en representación de otra

persona ya sea física o moral (sociedad o empresa)¡ d.!:, 

ber.1 justificar su personalidad conforme a las reglas-

del derecho coman. En esta situación podemos señalar-

que la justificación de la personalidad en el recurso

de Inconformidad se hace necesaria confonne a lo dls--

puesto por el Articulo 97 del Código Fiscal de la Fed~ 

ración que expresa: 

"En nlngl1n tr&nlte administrativo se admltlr.1 la ges-
tión de negocios;" 

· queriendo decir con ~sto que nadie puede promover por

otra persona, sea física o m?ral si no acredita la re• 

presentación correspondiente". 

Y por lo que hace a la Justl flcación de 

la personerfa; se nos remite a las disposiciones del -

Código Civil para el Distrito, el que señala en su --

Artfculo 2551 que si el asunto es de una cuantfa menor 

de cinco mil pesos, tratc1ndose de una persona ffslca,

el mandato puede otorgarse en una carta poder firmada

por el mandante y dos testigos, sin ratif icaci6n de -

firmas¡ pero que si la cuantía del negocio llega a ---
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dicha centldud o la excede, el mandato se debe otorgar 

en escritura pabttca o en carta poder firmada ante dos 

testigos y ratificadas las finnas ante Notarlo Pl1bll--

co. 

De esta manera si el Inconforme es una

sociedad civil o mercantil u otra asoclaci6n, el poder 

debe otorgarse en escritura pabllca, ante Notarlo P~-

blico, en la que consten las facultades de representa

cl6n del mandatario derivadas del acta constitutiva, -

para pleitos y cobranzas y, si el poder lo otorga el -

representante de la Empresa en favor de un tercero, -

ademas debe constar que tiene atribuciones para sustl

rul r su poder o para otorgar mandatos. 

Si el poderdante es una persona ffslca

asegurado o beneficiarlo, puede otorgar poder a través 

de una carta poder firmada ante dos testigos e lnclusl 

ve, si se hace necesario, pueden asistir personalmente 

al tramite de alguna di llgencla. Ademas como ya antes 

~eñalamos, en el escrito Inicial del recurso el promo

vente puede autorizar a las personas que desee, para -

que en su nombre y representacl6n reciban documentos -

y notificaciones conforme a lo estipulado por el Ar--

tfculo 178 del citado C6dlgo Fiscal de la Federa-----

ci6n. 
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El mismo Consejo Tt'!cnlco del lnstltuto

cn su acuerdo número 1 llfl92 del lo de Junio de 1963, -

seílal6 en rclaci6n con el Artículo 9o. del Reglamento· 

de Inconformidades, que cuando se exige que la personE_ 

11 dad se acredite en 1 os tt'! nn i nos de 1 derecho coml1n, -

debe entenderse que la personalidad debe acreditarse· 

conforme a las disposiciones aplicables del Derecho -

Clvi 1 y al efecto expone: 

ACUERDO 114 192 (10-Vl-1963) 

110plnl6n: Primero. En el Artfculo 9 del Reglamento -
del Artfculo 133 de la Ley del Seguro Social, cuando -
exige que la personalidad se acredite enlos términos· 
del Derecho Comtln, debe entenderse que la personall·· 

dad debe acreditarse conforme a las dla'°slclones aplf 
cables a 1 Derecho e lvl 111 , -

11Se9undo. Se estima que las disposiciones del Artfcu
lo 9, del Reglamento del Artículo 133 de Ja Ley del S~ 
guro Social, son adecuadas y para dar seguridad a las
relaciones procesales entre los Inconformes y este In~ 
tltuto Mexicano del .Seguro Social". 

También el Artículo 9o. que venimos co

mentando señala que cuando el prol!X)vente de la incon-

fonnidad no acompañe al escrito Inicial en que lnter-

pone el recurso, el documento necesario para acre4ftar 

la personalidad con que se ostenta; Ja Unidad de lncon. 

formldades lo prevendra para que haga la justlficaci6n 

correspondiente en el término de cinco dfas, con el ~

apercibimiento de que en caso de no hacerlo, se le ---
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descch~¡j el recurso, haciendo de esta manera efectfl,'O 

el apercibimiento. 

Una vez que se ha completado con todos

los elementos señalados lo que conocemos por proemio -

del recurso, a continuac16n se manifestara que: 11 Con

fundamento en el Artículo 274 de Ja Nueva ley del Se!ll! 

ro Sociai {y si se desea, se puede hacer alusl6n al -

Reglamento del Artículo 133 de la Ley del Seguro So·-

clal de 1943) se viene a lnconformar el Interesado en

centra del acto reclamado, el cual señalar3 sus carac· 

terístlcas y el funcionara u of lclna del que emane. 

Cabe señalar que el Reglamento del Ar·

tículo 133 no especlffca cómo uno de los requisitos ·

necesarios de la Inconformidad, que ésta se fundamente 

en el Artículo 274, e Inclusive procede el recurso sin 

señalar dicha fundamentacl6n, pero personalmente opino 

que por seguridad jurídica, se debe tomar en cuenta al 

Interponer el recurso, el fundamentarlo en cualqutera

de los artículos señalados e Inclusive en ambos. 

A continuacl6n lo que seguiría al recur. 

so que venimos comentando,seda el capítulo de "HECHOS" 

que debe c~nenzar precisando la fecha de notlflcacl6n

del documento con el que se comunlc6 el acto reclamado, 
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describiendo lú méjor que se pueda dicho documento, --

por lo que se debe señalar el namero que tenga, la fe

cha con que se detennln6, Ja of lclna o dependencia que 

le emlti6, etc. A veces el docllllento que se recurre o 

que cont lene el acto reclamado, trae lmplfclta la fe-

cha de notificacl6n. 

Por otra parte, debe precisarse clara-

mente el acto reclamado especlfl~ndolo en todos sus ·

puntos para evitar confusiones, señalando en qu~ con·

slste (aumento en el grado de riesgo, una negativa de• 

alguna prestacl6n que se haya solicitado al Instituto, 

pensión, dote matrimonial, el cobro de algan capital • 

constitutivo, etc.), también se deben precisar las ca

racterfstlcas del documento que lo contenga como lo 

pueden ser el namero de oficio, la fecha del mismo, si 

trae o n6 fundamentos legales, etc. Ademas se debe 
' 

anotar el nombre de la Oficina o funcionario del que -

emane el acto reclamado y Ja cantidad en dinero en ca

so de que se trate de la lmpugnacl6n de algan crédito

cuyo cobro se considere Improcedente, 

Todo esto es de gran Importancia, en -

virtud de que el Consejo Técnico a través de la Unidad 

de Inconformidades, solicitar~ y recabara toda clase -

de Informes y documentos a las dependencias correspon-
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dientes de acuerdo con los datos que proporcione el 

lncoforme para poder Integrar el expediente con los 

elementos de juicio necesarios, como lo son el conoci

miento de la resolución impugnada, la fecha de notifi

cación de la misma para poder determinar si el recurso 

fué interpuesto en el plazo legal y con todos estos d~ 

tos, podr~ dar tr.1mlte a la Inconformidad y dictar la

resolucl6n correspondiente. 

Respecto al plazo legal para Interponer 

el recurso de Inconformidad, en realidad el Reglamento 

del Artfculo 133 no ha establecido un criterio ~nlco,~ 

por lo que ha habido discrepancia entre el Instituto -

y los particulares, 1 legandose hasta la lntervencldn -

en este aspecto de autoridades jerarqulcamente superl!?_ 

res. 

En principio sabemos que conforme al •• 

Artfculo 4o. del ReglamQ'lto,el recurso se lnterpondra

preclsamente dentro de los quince dfas habl les a la f~ 

cha en que el recurrente haya sido notificado de la d~ 

termlnacldn que Impugne y, si el recurso se lnterpusl~ 

re extemporaneamente, sera desechado de plano. 

Este plazo de quince días hablles no -

tiene mayor problema respecto a actos que Impugnan los 
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asegurados o sus beneficiarios en los que no se tiene

mas oportunidad que la de Interponer el recurso. 

Pero en el caso de liquidaciones o cré

ditos que el Instituto finca contra los patrones, gen~ 

ralmente se crea una situaci6n especial originada por

el Reglam~nto para e! Pago de Cuotas y Contribuciones. 

El Instituto corno organismo fiscal aut& 

nomo que es (Art. 268 de Ja Ley vigente), tiene facul

tades para supervisar la correcta aportaci6n que se le 

haga de cualquier cantidad y en el caso de que encuen

tre diferencias, girar el cobro de las mismas. Corre

lativamente el particular tiene el derecho de Impugnar 

. estos créditos haciendo valer el recurso de inconform! 

dad que venimos estudiando. Ahora bien, se entiende -

que e 1 término para presentar éste recurso ser fa de 

quince dfas hablles siguientes a la fecha en que se n.Q. 

tlflquen los créditos Impugnados; pero el Reglamento -

para el Pago de Cuotas se~ala a través de sus Artfcu

los 16, 17, 19 y 20 que el patr6n tiene derecho a for

mular las aclaraciones correspondientes a los créditos 

en su contra y, en su caso, el derecho de Impugnarlas

ª través de la Inconformidad; solo que dicho Reglamen

to crea una sltuaci6n bastante confusa en lo que expr~ 

sa a través de los citados preceptos. 



142 

En efecto, el Artfculo 16 señala: 

"SI el Instituto, al revisar las liquidaciones presen
tadas por los patrones, advierte errores u omisiones -
en rclaci6n con el importe de las cuotas que deberan -
enterarse, o aqu~llas resultaren de las actas, que le
vanten sus Inspectores en visitas a las Empresas. har3 
las correcciones u observaciones que procedan comunl·· 
cándolas al patrón· para que en un término de quince -
dfas habites formule las aclaraciones pertinentes, dei?J 
damente fundadas, y para que en su caso pague o recl-· 
ba las diferencias correspondientes". 

Por su parte el Artfculo 17 del citado· 

Reglamento, establece que: 

"Las liquidaciones que formule el Instituto se notlfl• 
carán al patrón para que en un t~rmlno de quince dfas· 
h~blles aduzca las aclaraciones pertinentes, y para 
que en su caso entere las cotizaciones adeudadas". 

El Artfculo 19 a su vez dice: 

11S i dentro del plazo establecido por los Artfculos 16-
y 17 del Reglamento para el Pago de Cuotas no formula 
aclaraciones o éstas no desvlrtaan las observaciones -
del Instituto, ni efectaa el pago de los adeudos que· 
resulten a su cargo, se le girara una llquldacl~n por
el Importe de éstos 11 • 

Finalmente, el Artfculo 20 expresa que: 

11 Las llquldacloncs formuladas por el Instituto en los
términos de los Artfculos 16 y 17 del Reglamento para 
el pago de Cuotas, constltuir3n el tftulo del crédito 
respectivo a favor del Instituto y seran notificadas -
al patr6n para que en un plazo de veinte dfas de cale!l. 
darlo acuda a pagar su Importe mas los recargos correa 
pondlentest o las recurra en los términos del Artfcu
lo 133 de 1a Ley". 
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Con todo ésto, es claro el estado conf~ 

so que se cre6 para conocer del término verdadero para 

Interpone el recurso necesario. 

En principio el Instituto afirmaba que· 

con base en el citado Artículo 20 del Reglamento para• 

el pago de Cuotas, P:! patrón gozaba de dos plazos ya • 

fuera para lnconformarse o para aclarar, uno de quince 

días h3blles y el otro de veinte días naturales, pero· 

que los dos plazos corrían en forma concomitante. Es· 

16glco suponer que con este criterio, los quejosos so

lo podrfan optar ya fuera por aclarar las liquldaclo·· 

nes o cr~dltos o, por lnconformarse, sltuacldn que era 

claramente violatorlo al Reglamento para el Pago de-· 

Cuotas y a la misma Ley del Seguro Social y sus Regla· 

mentos. 

Visto este estado de cosas; el Tribunal 

Fiscal de Ja Federacldn, ante varias demandas de nuli

dad que se presentaron en contra de resoluciones de -

desechamlento de Inconformidades por extempor3neas pr,!: 

sentadas ante el Instituto resolv16 que, en efecto, -

el patr6n tenía dos plazos, uno de quince dfas h3biles 

para aclaraciones y, otro de veinte dfas naturales pa

ra lnconformarse, pero que éstos plazos corrf an sucesl 

vamente, es decir, uno detras de otro, concluyendo que 
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el quejoroen estos casos tenra en real ldad un plazo -

de 37 dfas de calendario para recurrir las 1 lquldaclo

nes o crl!dltos a favor del 1nstltuto contados a partir 

de la fecha de notificación de los misma;. 

A contlnuacl~n me pennlto transcribir -

una ejecutoria del Tribunal Fiscal.que confirma lo se

ílalado: 

"INCONFORMIDAD ANTE EL INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO., 
SOCIAL, PLAZOS EN SON OPORTUNOS: De acuerdo CO'l los - · 
Artfcu os 16, 17, 20 y 21 del Reglamento para el pago
de Cuotas y ContrlbLCbnes del R•glrnen del Seguro So--· 
clal, los patrores tienen dos p)azos que corren sucesl 
vamente para inconformarse, el primero es de 15 dfas -
h3blles y el otro es de 20 dfas naturales, plazos que
al Incluir los dfas inh~blles resultan en promedio 37. 
La pretensión del lnstl tuto Mexicano del Seguro Social 
en el sentido de que dichos plazos corren concomltant!_ 
mente, no tiene base jurfdlca. 

Juicio 165/69/5336/68. Tesis plenaria del 9 de Sep--
tlembre de 1969. (4) 

Esperemos que el Nuevo Reglamento de -

lnconfonnldades que venga a sustituir al del Artfculo-

133 de la antigua Ley, cuya expedición ya se hace nec!_ 

sarla, cc:mo lo hemos venido exponiendo en el cuerpo de 

este trabajo; se aclare correctamente la situación y -

se perrnitareallzar aclaraclon~, las cuales si no 

prosperan, dar~n por consecuencia que el expediente se 

turne de inmediato a la Unidad de Inconformidades, con 

(R.F.T. Tornos 391 a 393, P~g. 212) (4) 
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lo que el término será único, o cualquier otro medio • 

que permita la unificación de crltérlos y evite situa

ciones confusas. 

Una vez requisltado correctamente el 

11 Capftu lo de Hechos" de 1 recurso, hay que hacer una 

exposlcl6n susc!nta,crdenada de todos los motivos de· 

Inconformidad que fundamenten uno por uno los hechos • 

relatados, Indicando porqué se considera que es lmpro· 

cedente el acto que se impugna, senaJjndose ademas, -

los preceptos legales o acuerdos del Consejo Tdcnlco,

Ejecutorlas de los Tribunales, etc., si existen, que -

funden el derecho del'promoven~e. 

Al referirnos al capítulo de pruebas, • 

podemos decir que es de primordial Importancia en el

cuerpo de cualquier demanda y no lo es menos en el re

curso de Inconformidad, por lo tanto hablaremos breve· 

mente de Ja prueba diciendo que; son varios los auto-

res que la han definido, El Maestro Eduardo Pallares

sena-la en su obra Derecho Procesal Clvi 1 (5) "que el· 

sustantivo prueba significa todo aquello que puede ser. 

vlr para lograr la evidencia mencionada y es un eleme!.!. 

to esencial del julclo11 • 

A su vez, el autor espanol Gonzalez ---

(4a. Edición Porn1a Hermanos. Pág. 351) (5) 
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Pérez opina que "ia prueba es la actividad encaminada

ª de10C>strar la exactitud o Inexactitud de los hechos -

que han de servir de fundamento a la declsl~n del pro

cedimiento" (6) 

Conforme a las def lnlclones anteriores-

es claro que las pruebas son un elemento Indispensable 

del recurso para demostrar la veracidad de los hechos

que alega en su ·favor el Inconforme puesto que, qulen

afl rma est4 obligado a probar su dicho y, t~bl~n est~ 

obl lgado a probar el que niega, cuando la negacldn en

vuelva la aflrmacl6n expresa de un hecho, cortarme a -

lo dispuesto por los Artfculos 81 y 82 del C6dlgo fed!_ 

rel de Procedimientos Civiles de apllcacl6n supletoria 

en el tr4mlte de las inconformidades, 

El Reglamento de Inconformidades que 

venimos comentandp,especlflca en su Artículo 12 las 

pruebas que pueden ofrecerse en el recurso y en los 

Artículos 13, 14, IS, 16, 17 y 21 establece las reglas 

que deben imperar en su ofrecimiento y desahogo, sien

do dichas pruebas la Documental (Pública o Privada) -

que debe ser.ofrecida exhibiendo los documentos corre.§_ 

pondlentes, a menos que por no estar a disposición del 

quejoso, éste deber~ designar los archivos, protocolos 

(Los Recursos Administrativos, Madrid 1960, pag, 78} 
(6) 
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y oficinas en donde se obtengan dichos elementos prob!!, 

torios¡ la pericial. que debe ofrecerse designando al

Perito, el cual debe tener conocimientos en la ciencia 

o arte sobre lo que verse la pericial; la Inspección -

que ser~ ofrecida estableciendo los puntos sobre los -

que deba versar; y. finalmente la Testimonial que se -

debe proponer señalando los nombres y chmlcl 1 los de -

los testigos y acompanando al interrogatorio el pliego 

respectivo de preg.rntas o Indicando que las mismas se

fonnularjn verbalmente al desahogar la prueba. Adem~s 

en el recurso no se admltlra la prueba confesional, -

sino solamente los Informes de la oficina y de los fuu 

clonarlos del Instituto. 

En relacl6n con la prueba documental 

podemos decir que cuando se trate de documentos que 

existen en las dependencias del Instituto, se deber~ -

Indicar esta situación, se~alando nameros y fechas de

los documentos y las oficinas respectivas. SI los do

cumentos no est~n a disposición del recurrente y estan 

a disposlcl6n del Instituto o de oficinas ajenas al 

mismo, el inconforme deber~ presentar copla sel lada por 

la Dependencia respectiva, del escrito por el que soll 

clt6 copta certificada de esos documentos y en su caso 

del oficio en que se le haya negado la expedlcldn de -
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dicho~ documentos, o simplemente manifestar que no se-

le han expedido a pesar de haberlos solicitado. 

SI se ofrece la prueba pericial, debe -

sefialarse sobre que va a versar el peritaje, porque Ja 

Unidad de lnconfonnldades debe ordenar la deslgnacldn

de un Perito por parte del Instituto y necesita saber

ª cual dependencia debe requerir para ello (Departan.en 

to de Audltorlá a las Gnpresas, Departamento de Co-· 

branza, etc.). 

Al ofrecer la prueba de lnspeccldn, --

ademas de Indicar Jos puntos sobre Jos que debe versar 

es conveniente seflalar los 1 lbros, documentos, lugares, 

objetos, etc., que deban Inspeccionarse, para evitar -

equlvaclones o que la prueba no tenga el resultado --

deseado •. 

Generalmente la dependencia que se en--

. carga de desahogar Ja prueba de lnspeccldn ofrecida por 

el recurrente es el Departamento de Audltorfa a las Em 
presas, dependiente de Ja Tesorerfa General del Insti

tuto y este Departamento sostiene que el Instituto ti!:, 

ne facultades legales para conocer la realidad de los

hechos, e inclusive para ampliar la revlsldn de todos

los documentos que fueren necesarios, conforme a' Ja --
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Fraccl6n VI del Artfculo 25 y en tales circunstancias• 

el Departamento de Auditoría del Instituto al dcsaho·

gar una Inspección se excede en sus funciones, toda -

vez que solicita una serle do documentos que en nada· 

tienen que ver con el caso controvertido, e lncluslve-

1 lega a pasar con esta actitud y con sus lnfonnes so-

bre de las órdenes del mismo Consejo Técnico adoptando 

situaciones absurdas para exigir la docurncntacl6n y P! 

sando Inclusive por encima de la misma Ley. 

Por lo q.ie se refiere a la Testimonial, 

si la ofrece el Inconforme, debe se~alar dos testigos

por lo menos y tas prcgun tas deben forrnu l arse en forma 

clara y precisa y deben ser conducentes a la cuestl6n

debatlda y no llevar lmplfclta la contestacl6n; deben• 

referirse a hechos que conozcan los testigos por sr -

mlsriia; y que no se las haya platicado, Inducido o ref~ 

rldo otras personas; deben convenir en lo esencial del 

acto que refieran, haber ofdo las palabras, presencia

do el acto o visto el hecho material sobre el que de-

ciaren. Adem~s, deben tener probidad y veracidad en -

su declaracl6n, que acredite su completa Imparcialidad 

y dar fundada raz6n de su dicho. Si la prueba Testi-

montal no reune esas condiciones y los testigos no son 

dignos de crédito, carecer~ de valor legal. El perso-
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nal de la Unidad de Inconformidades puede hacer las -

preguntas que considere convenientes para aclarar las

cucstlones debatidas. 

Las pruebas deber~n ser ofrecidas junto

con el escrito de inconformidad de acuerdo con lo que

establecc el inciso d) del Artfcul11> 3o. del Reglamento 

de lnconformld.:idcs de refcrenclu y que ya antes trans• 

crlblmos. 

La adrnislón y desahogo de las pruebas -

se sujctar:1 a 1.1~. di!>po~;icionc<; que contienen los Arw• 

tfculo~ 13, ll; y 16 del Re<JJ,·1m<!r1lu del Artfculo 133 -

citado, 

En cfcclo, seg6n el Art1cu lo 13, las ·

pruebas se admltlr,jn si se rel.:iclonan con la controver. 

sla y siempre que no sean contrarias al derecho y a la 

moral: adem~s si hay necesidad de efectuar alguna dll! 

gencla para el desahogo de alguna prueba, se señalaran 

las fechas necesarias. 

En relacl6n con las pruebas que se pre

sentan en el recurso de inconformidad, sena la el ----· 

Maestro Arce Cano Gustavo que: 

11 Las pruebas que se rindan deber.1n apreciarse l lbreme.o. 
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te en conciencia, con un criterio de equidad. No po-
dr~ requerirse del Consejo T6cnico unu cst imaci6n le-
gal, ya queestc1 comptesto por personas legas en la -
materia jurídica, Pero la apreciacl6n en conciencia -
no es urbitrariedad, por lo que al valorarlas se deben 
atender los principios mc1s elem~1Hales de la lógica, a 
fin de evitar incongruencias", l7) 

En efecto, el Consejo T~cnlco deber~ 

hacer una apreclaci6n de ]as pruebas que ofrezca el 

quejoso en el recurso de Inconformidad, conforme al A¡_ 

tfculo 21 del Reglamento del Artrculo 133 comentado y

para tal efecto ]cJ misma autoridad ha dictado el acue¡_ 

do que me permito transcribir: 

ACUERDO 52270 

11 1, En la apreciación de las pruebas en los recursos
de Inconformidad, deberc1 distinguirse el caso en que -
sdlo figuren el recurrente y el Instituto, o bien el -
de que ademas exista un tercero, que tenga tal carc1c-
ter por disposición de la Ley y pueda resultar perjudl 
cado con e 1 fallo del lnstl tuto, 

1 l. En el primer caso, es decir, cuando en el recurso 
de lnconfonnldad s61o participen el recurrente y el -
lnsti tuto, la apreclaci6n de las pruebas debe apartar
se de las reglas que rlgcri en el derecho comdn y deben 
aceptarse todas aquel las que lleven al animo de la --
Ofician de Inconformidades la convicción de que son -
ciertas, en cuyo suµucsto dcberc1 fundar y razonar cui
dadosamente lü parte conducente de su fallo, 

111. - En e 1 segundo caso, es decir, cuando e 1 recurso
de inconformidad intervenga, adem'1s del recurrente y -
el Instituto un tercero a quien la Ley de este car~c-
te r, que pueda res u 1 ta r pe r j ud i cado con e 1 fa 1 1 o de 1 - -
Instituto, al efectuurse la apreciación de lus pruebas 
se harc1 conforme a Jas reglas del derecho comdn, y 

(Obra el tada, P.19, 496, Ed, Porrúa Hnos, Ed. la, 1972) 
(7) 
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IV. Las reg!a5 del Derecho conll'ln a que se refle.re el
Arttculo 21 del Reglamento del Artículo 133 son las -
contenidas en el Código Federal de Procedlmlentos Clvl 
les 11 • -

Por otra parte, según el Reglamento ci

tado, la~ pruebas que se ofrezcan en la Inconformidad-

deberjn rendirse en un plazo de quince dfas, que se --

podra prorrogar a juicio de la Secretaría General, por 

una sola vez {ArJ. 16) y que, conclurdo este t~rmlno -

de recepcl6n de pruebas, deber~ dictarse Ja resoluci6n 

respectiva en los quince dfas siguientes: 

En relacl6n con la función que desarro-

1 la el Consejo Técnico en el desahogo de las lnconfor-

midades el autor espanol J. Posadas senala en su 11--

bro 11 lnstltutclones de Derecho Admlnlstratlvo 11 lo si·-

gulente: 

11Como vimos ya, los recursos administrativos, directos 
o de alzada, no constituyen verdaderos juicios. Son-· 
meras revisiones que de sus actos efect6a la propia -
lnstltucl6n para deshacer sus errores, si los hubiera. 
Falta en ellos la verdadera controversia, la discusión. 
El particular reclama, aduciendo, en verdad, los fund! 
mentos legales pertinentes, El Instituto penetra asi
mismo en el fondo de la reclamación y resuelve según • 
derecho. Mas lo provefdo por el Ja es resultado lnme-
dlato de una mera labor de revlsi6n en que ha faltado
la controversia ordenada y profunda del julclo 11 , 

No obstante lo que señala este autor, -

de lo cual estamos convencidos, Ja resoluci6n del Con-
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sejo Técnico debe ser, por su forma, equivalente a una 

sentencia, por lo que debe contener un resumen de los· 

hechos aducidos por el inconforme que se enclava dentro 

de lo que se denomina "Capttu lo de Resul tnndos"; tam·· 

blén debe contener la resolución, una expresi6n de Jos 

razonamientos de derecho en que se apoya la misma y fl 

nalmente, debe seguir la parte resolutoria compuesta • 

por los diversos puntos resolutorios que deben Ir num~ 

radas. 

También debe sci'lalar la resolucl~n el -

nómero del expediente, el nombre del inconforme, la -

clave patronal o ei número de afiliación del quejoso,

segan sea patrón o asegurado y, el nómero del acuerdo· 

y la fecha en que se dicta el mismo. Estos datos son

de gran Importancia para todos Jos efectos legales ne

cesarios y para el control del recurso de lnconformi-

dad. 

Es Importante que el acuerdo en que se

dicte la resolución vaya firmado por el Secretarlo Ge• 

neral del Instituto, lo que le dara validez legal a Ja 

resolucl6n, confonne al Artículo 18 del Reglamento que 

sei'lala que "Las resoluciones definitivas deberan ser -

firmadas por el Presidente y autorizadas por el Secre

tarlo General ••••• "; pero no obstante ésto, en Ja···· 
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practica diaria quien firma las resoluciones es el Se· 

cretarlo General y con esto, adquieren val ldez legal. 

Conforme al Artrculo 22 del Reglamento, 

la resolución definitiva debera estudiar uno por uno,· 

todos los motivos de Inconformidad hechos valer por el 

recurrente. Este mismo criterio ha sido sci'lalado por· 

el Tribunal F!sc~! en una Interesante tesis que al te,li 

to sei'lala: 

"INCONFORMIDAD ANTE EL CONSEJO DEL INSTITUTO MEXICANO· 
DEL SEGURO SOCIAL. Debe resolverse sobre todos los •• 
motivos de Impugnación. El Artfculo 22 del Reglamento 
del Artículo 133 de Ja Ley del Seguro Social prescribe 
terminantemente que las resoluciones que dicte el Con· 
sejo Técnico en los recursos de Inconformidad que ante 
él se Interpongan deben ocuparse en el estudio y deci
sión de todos los motivos de Impugnación aducidos por· 
el incontonne; y este estudio debe ser expreso y no -
taclto, por lo que, si se niega la procedencia de un -
recurso sin expresar motivo, tacitamente se desechan -
sin· fundamento los argumentos que hagan valer los inte 
resadas, lo cual es vlolatorio de la Ley". -

"Ju le lo 2594/611 
Abril de (1965. 
Garza". 8) 

Sentencia de la Cuarta Sala, de 8 de
Ponente, Magistrado Generoso Chapa ••• 

Personalmente, considera a las resolu--

clones definitivas que el Consejo Técnico dicta a los· 

recursos de Inconformidad que se interponen ante el -

lnstl tuto, como una decisión jurisdiccional admlnlstr! 

tlva formada por un acto administrativo que viene a n.!:!. 

1 lflcar o a modificar total o parcialmente otro acto -

(Revista del Tribunal Fiscal, Tomos 337 a 348, Pag.-
258) (8) 
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administrativo emanado de una autoridad administrativa 

en este caso, el Instituto Mexicano del Seguro Social. 

Por su parte, el Maestro Gustavo Arce -

Cano en su obra antes citada (De los Seguros Socia les

a la Seguridad Social), expone una situación muy Inte

resante en relación con el tema que estamos tratando,· 

por lo que me permito a continuación comentarla: 

Se~ala dicho autor que son diferentes • 

los efectos que ligan a la Interposición del recurso y 

los relativos a su decisión. Los relativos a su lnte.r. 

posición son Inmediatos, como suele ser Ja suspensl6n

de la ejecutorledad del acto Impugnado, de modo que la 

ejecución no puede llevarse a cabo por la oposición al 

acto administrativo a través del recurso de lnconforml 

dad. Por otra parte, la Interposición del recurso no 

Impide tampoco que la autoridad que ha adoptado la de

cls 16n revoque el acto recurrido, siempre que pueda -

verl ficar ésto último, lo que solo sucedera de no le-

slonar a un tercero. 

Por lo que se refiere a la resolución -

definitiva del recurso, sigue diciendo Arce Cano, se -

producen los siguientes efectos: "Primero, admitido -

el recurso, y aunque se conforme el acto Impugnado ·--
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es la autoridad decldente la que puede declarar, en su 

caso, la revocabilidad del acto. Por el contrario, si 

el recurso no se admite por alguna razón procesa\ éste 

poder de rcvocacl6n sigue perteneciendo a la Autorl-

dad de Ja que emanó el acto reclamado. Segunc.t:>, res-· 

pecto al recurrente cabe distinguir los efectos que -· 

para él produce el recurso, scgan las distintas hlpdt! 

sis que en rclac:f6n con el mismo pueden plantearse: -· 

si el recurso es acogido, es decir, si prosperan los· 

motivos de lmpugnacl6n alegados por el recurrente, Ja

decls 16n Impugnada queda lnv~llda; por el contrario, • 

si es desestimado, si la resolución del Consejo T~cnl· 

co viene contraria a los Intereses del Inconforme ca·· 

be todavfa la posibilidad de Ja Impugnación judicial • 

. JI • • • • • • 

En efecto, a todo ésto se puede agregar 

que si la resolución del Consejo Técnico viene a con·· 

firmar el acto recl~ado, el recurrente todavfa tiene· 

Ja posibilidad de acudir ante el Tribunal Fiscal de Ja 

Federación o ante Ja Junta Federal de Conclllacl6n y -

Arbitraje, como lo veremos mas adelante, demandando la 

nulidad de la resolución que se hubiere dlctacb a la -

Inconformidad respectiva y, finalmente acudir en jul·

clo de amparo ante los Tribunales correspondientes. 
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Como la unterior situacl6n es materia -

del siguiente punto de este capítulo, s61o me resta -

comentar el Caprtulo IV del Reglamento que est~ forma

do por el Artículo 27 y que se titula 11Suspensl6n del

Proced lml en to Econ6ml co-Coac t 1 vo 11 , 

Cuando en un recurso de Inconformidad -

se esté impugnando el cobro de algdn crédito, se debe

r~ garantizar el crédito confonne a lo que estipule el 

Cddlgo Fiscal, 

El Cddlgo Fiscal por su parte~ senala -

en su Artículo 167 el procedimiento a seguir para obt~ 

ner la suspensl6n del procedimiento econ&nlco-coactl-

vo y d Ice: 

ARTICULO 157. Se suspender~ el procedimiento admlnls-
tratlvo de ejecucldn durante la tramltacldn de los re
cursos administrativos o juicios de nulidad, cuardo •• 
lo solicite el Interesado y g•rantlce el crc!dito fiscal 
de que se trate y los posibles recargos, en alguna de
las formas senaladas por el Artículo 12 de este Cddi-
go, 

La suspensl6n podr~ ser solicitada en cualquier tiempo 
ante la oficina ejecutora, acampanando copla del es-·· 
crlto con el que se hubiere Iniciado el recurso adml·· 
nlstr•tlvo o el juicio de que se trata. La Autoridad
ejecutora suspen~er~ provisionalmente el procedlmlen-· 
to y concedera un plazo de quince dras para el otorga
miento de Ja garantfa. Constituida ésta la ejecutora
suspender~ de plano el procedimiento hasta que se le -
comunique la resolucldn definitiva en el recurso o Jul 
clo respectivos, 

No se,exlglr~ garantfa adicional si en el procedlmten-
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to administrativo de ejecución de hubieren ya secues-
trado bienes suficientes para garantlzar los Intereses 
fiscales. 

Adem.1s de garantizar el Importe del cr! 

dlto Impugnado, también se debe hacer lo mismo con· los 

recargos legales que se deriven y los posibles gastos

de ejecución, durante la tramitación del recurso admi

nistrativo. Lo5 recargos legales, conforme al Artfcu

lo 46 de la Ley del Seguro Social en vigor no excede-

r!n del Importe total de crédito de que se trate. 

Por lo que se refiere a las formas de -

garantizar el crédito fiscal Impugnado, el Reglamento• 

de Inconformidades nos remite al Código Fiscal, el que 

en su Artículo 12 se~ala que: 

ARTICULO 12.- Las obligaciones y los credltos flsca-
les a que este Código se refiere podr4n garantizarse -
en alguna de las formas siguientes: 

t. Depósito de dinero en la Institución de Cr~dlto -
que legalmente corresponda¡ 

11.- Prenda o hipoteca; 

111.- Fianza otorgada por Compa~ra autorizada la que
no gozara de los beneficios de orden y exclusl6n; 

IV.- Secuestro en la vfa admlnlstratlva; y 

v.- Obligacl6n solidarla asumida por tercero que com• 
pruebe su idoneidad y solvencia. 

Adem4s, cuando el patrón demuestra ple-
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namente su Insolvencia, el Instituto puede dispensar -

la garantfa conforme al siguiente acuerdo: 

ACUERDO 842 ( 13- 1 1- 1946) 

"Que en caso de que se compruebe plenamente el estado· 
de Insolvencia de los patrones q1.2 se citen, se les--
tramlten sus lnconformldndes presentadas sin el requi
sito de la garantfa de fianza que exige c·l Artículo --
28 del Reglamento" 

Finalmente cc:Klforme al Artfculo 28 del

Reglamento del Artículo 133 cuando al fallarse el re-

curso de Inconformidad, la resolución sea favorable -

a los recurrentes, deben devolverse de Inmediato las -

fianzas otorgadas para garantizar el Interés fiscal; -

segón determinó el Consejo Técnico en el siguiente --

acuerdo: 

ACUERDO 170134 ( 18-VI l ·1966) 

11En los casos en que el fallo (de la lnconfonnldad) 
sea favorable a los recurrente~. deben devolverse de • 
Inmediato las fianzas o garantfa que hayan otorgado -
al Instituto para asegurar el crédito fiscal; para --
ello debera Incluirse, en todas aquellas Inconformida
des que resulten Justificadas, un punto resolutivo en
e! que se ordene 1a devolución Inmediata de las flan-· 
zas o garantfa sin mayor trc1mlte 11 • 
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c).· Medios de lmpugnacl6n en ~ontra de las resoluciones ·• 
que dicte el Consejo Técnico al Recurso de lnconforml• 
dad. 

SI en un recurso de Inconformidad se •• 

declara qte éste procede y, ademas la resolucldn que • 

se dicta al mismo Jo resuelve en forma favorable a los 

lnter~ses del recurrente, el Instituto deber4 acatar • 

la resolucl6n en los términos que el Consejo Técnico • 

lo haya dictado: Con ésto el Inconforme ver3 modlflc!. 

do, revocado o nullflcado (segan haya sido el caso) el 

acto administrativo que le perjudicaba, caiforme a los 

términos en los que haya quedado demostrado para el 

Instituto las razones que argumentaba en el recurso de 

1 ncon forml dad. 

Y toda vez que la resolucldn recafda • 

al recurso debe notificarse al Interesado en fonna per· 

sonal, de acuerdo con lo que establece el Artrculo ••• 

23 del Reglamento, es aconsejable que el Interesado •• 

conserve la resolución que se le entregue, con el fin· 

de que Ja pueda exhibir a las autoridades qi.e asr Jo. 

requieran. 

Con todo esto, sólo le quedar~ al lncon. 

forme como illtlma gest16n, la de solicitar a través de 

un escrito dirigido a la Tesorerfa General del lnstlt.!:!, 
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to Mexicano del Seguro Social, Oficina de Fianzas, la 

cancelación de la p611za de fianza, siempre que fa hu

biera otorgado con el fin de haber suspendido el proc!:_ 

d fmlento econ6mico-coact ivo en su contra, conform~ a -

las bases establecidas en el punto segundo de este ca-

pftu lo, 

Pero puede suceder, que la resolución -

del Consejo T~cnlco resultara desfavorable a los Inte

reses del recurrente porque se resolvleta confirmar la 

procedencia del acto administrativo que se hubiera re• 

currldo; en este caso, si el Inconforme afectado consl 

dera que la resolucl6n emitida por el Consejo T~cnlco

al recurso de Inconformidad Interpuesto viola o lesio

na sus Intereses, tiene el camino abierto para poder -

Impugnar dicha resolucl6n por la vra contenciosa ante· 

las Autoridades Jer~rqulcamente superiores, como lo s!_ 

nata el L4c. Arce Cano, qu len dice: 

"Cualq'ulera que sea la decisión de un recurso, siempre 
se podr~ combatir por parte Interesada jurfdlcamente • 
en diversos caminos: judlclal,ordtnarlo y contencioso 
admfnlstratlvo; en juicio laboral y, por último, en ª!!! 
paro ante la Suprema Corte de Justicia". ~) 

Por lo que se refiere a las autoridades 

jerdrqulcamente superiores ante las que se puede comba 

tlr una resolucl6n del Consejo T~cnlco del Instituto· 

(Obra citada pag. 499) (t) 
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Mexicano del Seguro Social, pod~os precisar que son -

dos: el Tribunal Fiscal de la Federación y la Junta -

Federal de Corclllacldn y Arbitraje. 

Por otra parte, la naturaleza del acto -

administrativo que se est~ Impugnando, es la pauta que 

nos va a Indicar ante que autoridad se debe combatir -

la resoluci6n del Consejo Técnico que lesiona los lnt! 

reses del lnconfonne. 

Cuando la resolución del Consejo Técnl• 

co se hubiera originado por una controversia surgida -

entre el Instituto y sus asegurados o sus beneflcla•

rlos, con motivo de las prestaciones a que éstos tuvl.!':, 

ran derec ho; en este caso, es Indudable que la Autorl 

dad Impugnada, es la Junta Federal de Concl llacldn y -

Arbitraje, y esta corrpetcncla esta expresamente esta-

bleclda por la Ley del Seguro Social en su Artrculo ·-

275 que al texto sc~ala: 

ARTICULO 275.- Las controversias entre los asegurados 
o sus beneficiarlos y el Instituto sobre las prestacl,2 
nes qi.e esta Ley otorga, podran ventilarse ante la Jun 
ta Federal de Conci liacl6n y Arbitraje, sin necesidad'= 
de agotar previamente el recurso de Inconformidad que· 
establece el Artículo anterior, 

La raz6n para definir esta competencia

dice la exposicldn de motivos de la Ley orlgi nal de --
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1943, dimana de el Artfculo 123 Constitucional que·

considera a la cxpcdlcl6n de la Ley del Seguro Social· 

de uti lldad póblica para proteger a la clase trabajad~ 

ru, cuyos conflictos sobre sus derechos deben someter

se, segón lo orden1l el mismo precepto .1 dichas Juntas· 

de Arbitraje. 

Inclusive, la ccxnpetcncia de este Tri· 

bunal para resolver tales situaciones ha sido avalada

por el Criterio del Tribunal Fiscal que asr lo ha re·· 

suelto en la tesis que a contlnuacl6n se transcribe: 

"INCOMPETENCIA DEl TRl!lUNAL FISCAL.- Para conocer do
confllctos de car~cter laboral entre el Instituto Mexl 
cano del Seguro Social y sus asegurados. Las contro-7 
verslas que surgen entre el Instituto Mexicano del Se
guro Social y sus asegurados sobre las prestaciona> -
a que éstos tienen derecho, son de car~cter laboral y
de acuerdo con el Artfculo 275 de la Ley del Seguro •• 
Social deben ventl larse ante la Junta Federal de Con-
el Ilación y Arbitraje; por tanto no es ante la Junta -
Federal de Conclallacl6n y Arbitraje: por tanto no es
ante este Tribunal donde pueden plantearse estos pro-
b 1 einas. · 

Juicio 87/75/2943/74 Resolucl6n del Pleno del Tribu-· 
nal Fiscal de Ja Fcderaci6n de fecha 29 de Abrl 1 1975. 

Por lo que se refiere a los tramites -

procesales que acompaílan a la demanda que se presente

ante la Junta Federal tendiente a la lmpugnac16n de una 

resolucl6n del Consejo Técnico; en virtud de que en es

te caso nos encontramos en presencia de un juicio de --
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naturaleza lahoral, lógicamente que deber~ regirse en• 

su aspecto procedimental por la Ley Federal del Trabajo 

en todo lo conducente, 

Una lnnovac !6n en materia admlnlstratl·. 

va es la situación plasmada en el Artfculo 275 a que-

antes hemos hecho a lus 16n, y cano ya vimos, este pre-

cepto establece lü competencia de la Junta Federal de

Concl 1 lacl6n y A·rbl traje para dirimir aquel las contro

versias que se suscitan entre el Instituto y los ase9.!:!. 

rados o sus beneficiarlos en trat~ndose de el otorga-· 

miento de prestaciones; a continuación, establece este 

precepto la opción que tiene el Interesado de acudir -

directamente con su demanda ante el mencionado Tribu•• 

nal o, de agotar pr !meramente e 1 recurso de lnconform.L 

dad establecido en el Artfculo 274 de la Ley del Segu

ro Social, Esta situación que viene a ser una excep-

cldn a la regla, se ha considerado como una lnnovacJ6n 

en materia administrativa en la Nueva Ley del Seguro • 

Social, toda ve¡:. que tcxlos conocemos el llamado"prlncl 

plo de deflnltlvldad de las partes", el que si no se • 

observa, es causal de sobreseimiento en los juicios -

ante los Tribunales, es decl r, si no se hace valer prl 

meramente el recurso administrativo que marque la Ley

correspondiente, 



165 

Por lo que se refiere a Ja competencia

del Tribunal Fiscal para resolver sobre la legalidad -

o 1 legalidad de una resoluci6n dictada por el Consejo

Técnico del Instituto, en principio debemos considerar 

que el Artfculo 267 de la'Ley del Seguro Social que -

rige (~ntes, Artrcuio 135), considera que el pago de -

las cuotas, Jos recargos y los capitales CO'lstltutlvos 

son de caracter fiscal. Adem~s el Artículo 268 de Ja

misma Ley, establece que: 11 EI Instituto tiene el ca-

racter de organismo fiscal autónomo, con facultades -

para determinar Jos créditos y las bases para su liqul 

dacf6n, asr como para fijarlos en cantidad líquida, c2 

brarlos y percibirlos, de conformidad con la Ley de la 

. materia y sus reglamentos". 

Tomando en cuenta todo esto, es como 

podemos seRalar que el segundo camino para Impugnar en 

vfa contenciosa las resoluciones del Consejo T~cnlco • 

que afectan los Intereses del contribuyente, es el de

acudl r en demanda de nulidad (de la resoluct6n del Con. 

sejo Técnico), ante el Tribunal Fiscal de la Federa--

cldn; siempre que el acto administrativo que se haya-

recurrido ante el Instituto, se refiera a resolver so

bre la procedencia o Improcedencia del cobro de alguna 

aportacldn de las seRaladas en el Artfculo 267 antes -
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referido. En relación con todo ésto, el Lic. Arce --· 

Cano G. opina: 

En tal virtud, todas las controversias que surjan con
motivo de las contribuciones de los patrones y trabaJ! 
dores, pero cuando las de éstos no se relacionen con -
el contrato de trabalo, se plantear3n para su resolu•· 
c16n ante el Tribunal Fiscal de la federación, agotado 
el recurso administrativo ya estudiado, segan lo dlspg, 
ne la Ley del Seguro Social reformada, debiéndose aJul. 
tar el juicio a las normas del C6dlgo Fiscal relativas 
al procedimiento contenc!cso. Y de ser desfavorabl~ -
a 1 reclaman te, pod rf6 promover e 1 amparo j ud 1e1a1 11 • UI)) 

La COlllpetencla del Tribunal Fiscal para 

Intervenir en lo que se refiere a resoluciones dicta-

das por el Consejo Técnico para los casos seilalados en 

el cuerpo de este escrito, la establece expresamente· 

en su Fracción 1 el Artículo 22 de la Ley Org3nlca del 

Tribunal que al texto dice: 

ARTICULO 22.· Las Salas del Tribunal conocer3n de ••• 
los juicios que se inicien en contra de las resoluclo• 
nes definitivas que se Indican a continuación: 

l.· Las dictadas por autoridades fiscales federales, -
del Distrito Federal o de los Organismos Fiscales Aut6 
nomos, en que se determine la existencia de una obllg,'[ 
cidn fiscal, se fije en cantidad líquida o se den las· 
bases para su liquidación, 

Inclusive, esta competencia del Tribu-

na! Fiscal para poder intervenir en las controversias

de referencia, se ve reafirmada por la opinión de la • 

Doctora en Derecho Dolores Hedúan Vir~es, quien fuera-

Obra citada Pc1g, 507. (lQ) 
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por mucho tiempo Magistrada del Tribunal Fiscal y que

al respecto señala: 

11 Creemost en fin, que desconocer la competencia de las 
Salas del Tribunal Fiscal en toda la amplitud en que -
han de moverse con re lac l 6n a mú 1 tiples prob 1 emas de • 
derecho del trabajo que se proyectan necesariamente -
en la determinact6n, 11quldacl6n y cobro de aportes, -
Intereses morat~rios y capitales constitutivos de 9ue
hablé1 el Articulo 135 de la Ley del Seguro Social (ac
tualmente 267 y 268), cquivaldrfa a entregar el proce· 
dlmlento de oposlcl6n por parte de trabajadores y pa-· 
tronos afectados a las Juntas de Conci llacl6n y Arbl 
traje que, ademas de ser tribunales de conciencia por':" 
las finalidades protectoras que animan su creacl6n y-
funciones, sufrirían un considerable recargo de !abo-
res, lo cual en ciertamente contrasta con la jurlsdlc
cl6n de derecho estricto y la relativa expedición de -
los negocios que caracterizan al Tribunal Fiscal de la 
Federacl6n. 

Por lo demas, un camioo u otro, pueden a:>nduclr para -
tranquilidad de la ldloslncracla mexicana, a que sea -
la Suprema Corte de Justicia de la Nacl6n quien pronun 
ele la llltlma palabra 11 • (JI) 

Abundando en Ideas, el julc lo de nul l·

dad que se presente ante elTrlbunal Fiscal de la Fede

racldn en.contra de una resolucldn del Consejo Técnico, 

deber~ apegarse para todas sus gestiones procedlrnón··

tales a todo lo señalado por el Códigos Fiscal de la -

Federación, el cual es bastante amplio en este aspee-· 

to, toda vez que especifica los requisitos de la dema.o. 

da, los términos, etc. 

Las opiniones expresadas en el presente 

trabajo vienen a quedar plenamente confirmadas con la· 

(Las funciones del Tribunal Fiscal de la Federacl6n. • 
Dolores Hedllan Viriles. Primera Edlcl6n, Méx. 1961, BI· 

blloteca Derecho Administrativo Mexicano. Dirigida por 
el Dr. Andrés Serra Rojas. Pag. (11) 
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tesis del Tribunal Fiscal que a contlnuacldn me perml· 

to transcribir y que ademas, es de gran Interés para -

nuestro tema: 

COMPETENCIA DEL TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION Y DE· 
LA JUNTA FEDERAL DE CONCILIACION Y ARBITRAJE, EN RELA
CION CON RESOLUCIONES DICTADAS PO~ EL INSTITUTO MEXICA 
NO DEL SEGURO SOCIAL.· Las relaciones Jurfdlcas que":' 
surgen entre el Instituto Mexicano del 'Seguro !'oclal • 
y sus asegurados, con motive de las prestaciones a qua 
éstos tienen derecho, son de caracter laboral y en COJl 
secuencia los c9nfllctos sobre esta materia\ correspoJl 
den en su conocimiento, a las Juntas Federa es de Con
cll 1 acl6n y Arbitraje. 

Por otra parte, la competencia del Tribunal Fiscal de· 
la Federacl6n esta constreíllda a conocer y resolver -
los conflictos relativos a las aportaciones y cuotas • 
obrero-patronales, dado el caractcr de fiscal que le • 
atribuye el Artfculo 267 de la Ley del Seguro Social -
a favor de un organismo público descentralizado, q~e" 
~ara tales ~fecto~-~e considera "Organismo Fiscal ª 5 ~"' 
,.,ut6nomo. 1~rt. :tbl:l de Ja Ley del Seguro Social). 

Por lo anterior, CQllo en el caso se trata de un con·-
fl lcto de caracter laboral, la Tercera Sala debera re
vocar la Interlocutoria denegatoria de sobreseimiento· 
planteada por el Instituto, y en consecuencia declarar 
que este Tribunal es Incompetente para resolverlo, con 
apoyo en el Artfculo 22 Fraccl6n 1 de la Ley Organlca• 
del Tribunal Fiscal de la Federacl6n, en relacl6n con
las disposiciones de los preceptos 190 Fraccl6n VI f y-
191 Fraccl6n 111 del C6digo Fiscal de la Federacl6n. 

Resoluc16n del Pleno del Tribunal Fiscal de la Federa
cl6n. 

Recurso de Revlsi6n 87/75/2943/74. Teodoro Barrachlna 
VII ledas. 24 de Marzo de 1975. Ponente: Magistrado -
Eugenio Arrlaga Mayés. Mayoría de 15 votos contra 3." 

Finalmente, solo me resta señalar que -

el promovente en un recurso de inconformidad ante el -
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Instituto Mexicano del Seguro Social, tiene como últi

nm camino para hacer valer sus derechos, aparte de las 

vías sefialadas, el acudir ante los Tribunales Superio

res (Tribunales Colegiados de Circuito, Juzgados de-· 

Distrito, Suprema Corte de Justicia de Ja Nación), con 

el fin de hacer valer su Inconformidad en el juicio de 

garantías. 



CONCLUSIONES 

1. El Régimen de Seguridad Social es en nuestro Pars· 

una Institución de origen constitucional que se ha 

caracterizado como una de las conquistes de nues-

tro pueblo logradas a través del movimiento armado 

de 1910 y que vino a plasmarse en la Fracción XXIX 

del Artfculo 123 de nuestra Constitución Política· 

de 1917. 

2, Jurídicamente, es sujeto del régimen del Seguro Sg 

clal todo aquel Individuo que reune las caracte·-· 

rfstlcas de trabajador o que esta ligado a un pa-

trOn por una relación de trabajo, es decir, que-· 

presta un servicio personal subordinado a cambio -

de un salarlo, 

3. Han existido en nuestra Leglslaclón dos Leyes del

Seguro Social; la primera Inició su vigencia el --

19 de enero de 1943 y f lj6 las bases sobre las que 

evoluciona el Seguro Social en nuestro PaTs; la -

segunda inició su vigencia a partl r del lo. de --

abril de 1973, prosiguiendo la obra de su anteceso

ra. Ade~s, existen una serle de reglamentos que-



han venido a regular d desarrollo del Seguro So--

clal en todos sus aspectos. 

4. El Instituto Mexicano del Seguro Social, es el or

ganismo sobre el que se han confiado la Admlnlstr! 

ci6n del Seguro Social y para tales fines, se le -

ha dotado de una serie de caracterfstlcas, entre -

las que encontranos cono de mayor Importancia, Ja

de que es un organismo fiscal aut6norno con person!!_ 

lidad jurrdlca y patrimonio econOmico propios y -

ademas, funciona con el caracter de autoridad ad-

minl strat lva, 

S. En el desarrollo de sus funciones propias, el Ins

tituto Mexicano del Seguro Social emite una serte

de dlposlciones, actos, decisiones, etc., que tl! 

nen Ja naturaleza de actos administrativos emana-

dos de una autoridad administrativa y por lo mismo 

esos actos pueden en caso necesario, hacerse cum-

pl 1 r por la fuerza econ6mlco-coactlva, 

6. Los actos que el Instituto Mexicano del Seguro So· 

clal emite en sus funciones de autoridad admlnls-

tratJva, pueden en ciertos casos, estar viciados -

con errores o defectos y por tal motivo, pueden -

causar danos o lesionar los Intereses de los par--



tlculares, por lo que es fundamental la existencia 

de un medie da deferist1 en contra de los actos del-

Instituto Mexicano del Seguro Social que violen ta 

esfera jurfdlca de los particulares. 

7. El Recurso de Inconformidad que se establecld en -

el Artfculo 133 de la Ley del Seguro Social que en

tr6 en vigor en el ano de 1943 y que se estipula -

en el Artfculo 274 de ta Ley que actualmente est4-

vlgentc, es el medio adnlnlstratlvo a tra~s del -

cual, cualquier particular puede opone las defen·

sas necesarias en contra de los actos del lnstltu• 

to Mexicano del Seguro Soclalque Je afecten o per

judiquen. 

8. El Recurso de lnconfonnldad fu~ establecido desde

un principio con el caracter de un recurso admlnl!, 

tratlvo y se encuentra regulado en su aspecto pro· 

cedlmental por el Reglamento del Artfculo 133 de -

la Ley de 1943. 

9. El Reglamento que actualmente regula al recurso de 

Inconformidad, es un reglamento que data de 1950,

con lo que en nuestros dras resulta anacr6nlco y -

obsoleto; por lo que es necesaria la creacl6n de -

un nuevo Reglamento de Inconformidad que derogue -



ai vigente y ;cglamente ni Artículc 274 de la Nue

va Ley del Seguro Social. 

10. La Resolución definitiva que el Consejo Técnico -

del Instituto Mexicano del Seguro Social dicte al

recurso de Inconformidad, se puede combatir ante • 

la Junta Federal de Conciliación y Arbitraje cuan

do la controversia a dirimir sea entre el lnstitu• 

to Mexicano del Seguro Scclal y sus asegurados o -

sus beneficiarlos para resolver sobre las presta-

clones que la Ley otorga. 

También puede demandarse la nulidad de una resolu· 

cl6n que recaiga a un recurso de Inconformidad an· 

te el Tribunal Fiscal de la Federacl6n cuando el • 

objeto del recurso sea la lmpugnacl6n del cobro -· 

de algún crédito, presuntamente a favor del lnstl· 

tu to. 
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