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l N T R o D u e e l o N 

_Por ser la Seguridad .Soci_al .. Una" .de _lhs. áre.as de. Es~e-~ia7 

lidad de la. L_~Ce'~~i"~-~~:~·~~'.}·~:~·-,~~~~-~~~~-~.' .. _re-a.licé esta Invcsti·ga- -

ci6n con .el l>_~oP~.S-~t~: ~~~,'.~~ri-~ii._Zar·:·'~1&_t.i~a~· a·Spectos ·de.l PoiqÚé,· 

dada la ~·nt~~-~i~-z:·~<JJ~fdi~·¡/:·d~ ·'1a's c~otas obrero patronales al 

Seguró Sociñi ;~·:·.::~·¡;~~i .. ~~¡~iJ;1és, pretendiendo aportar ·algunas su

gcren.Ci.'a·~:·~-p~~v-··¡~~-~¡:i{~?-~:- ~-{·~~nas disposiciones que a mi cri tc

r~o -~·~·~ti~~~-n.-'.'-~"J:~.-rtaS· errores de carácter técnico, 
.. ' .: · .. ·,_.' .-

además de_ 

preocupat:mc·e_l_hecho de que la tendencia de la Seguridad So---

cinl rc~isie la característica en nuestro país del monto exce

sivo de. las cargas tributarias sobre las cotii.aciones de los 

trabajadores y, de modo destacado, los que inciden sobre los -

empresarios impuestos en la mayoría de los casos por autorida

des de FACTO, ya sea por no tener legal creación o no tener -

fijada en la Ley la circunscripción territorial en la que po-

drán ejercer sus facultados. Es por ello que los particulares 

deben de contar con medios de defensa id6neos para contrarres-

tar este exceso con el que se pretende subrogar el desquicia-

miento financiero que actualmente tiene el Instituto Mexicano_ 

del Seguro Social provocado por la desviación de fondos en - -

áreas que no le competen, apartándose del objetivo primordial_ 

de la seguridad social que es el satisfacer en forma comparti

da el crecimiento de los económicamente débiles bajo una cs--

tructura financiera sana del Instituto supervisada por el Est~ 

do y no afectar a la economía del país, ya que para empresas -



deprimidas ésta excesiva carga tributá.ria··si&nifica su": cabal_ 
;. :.:·· .''. .··.--··.·: -·. 

dcsapal-ici6n 1 aumentando así el .fn.ctoÍ":):~~:::::~~S~ínp_iCo··y ptlr8 las 

empresas econ6micamen te· es tab 1~.-.:.·.: le·.·.·.~.-.:.:,·.•.r.'..;.ª.·.·.~·:·~····:~:~1,~~~te~iti vid ad; 
' ' ' ' i'~\;:::7'':-:~; 

El presente trabájó ~~~ hli::di Vidid~ :·:¿n;;:·ch'~t-~;~i'}.~·apÍ tUios. 

:: ·::::::: ¡;.::1;¡¡~~~f t~lf i~1l~l[&f !!~~:::.::::'~ 
Ley de la matei-i~,·--1~:: cual '-~~:ali"zli no_ sólo como organismo pre.:?_ 

tador de -Úi · s·eg'iii-i.dá(('s(>C"i"al /.'·~-iii'ó, t8mt,-ién como Autoridad re- -
' ., . .' .. 

caudádora, es deCi'r,. COmo .org·~riÍ.smo fiscal aut6nomo, debiendo_ 

actuar en este caso con toda la legitimidad que contempla el -

artículo 16 Constitucional para afectar en la 6rbita de sus -

atribuciones la esfera jurídica de los particulares. 

El Segundo Capítulo tratará de precisar el carácter esen.' 

cial del acto administrativo, su concepto, sus características, 

sus elementos, su clasificaci6n y sus efectos, siendo éstos ú! 

timos de capital importancia, ya que de ellos se derivan la 

crcaci6n, modificación, transmisión, declaraci6n o extinci6n -

de los derechos y obligaciones que recaen sobre los particula

res a quienes va dirigido. El Acto Administrativo constituye_ 

un antecedente trascendental en la actuaci6n del organismo en

cargado de prestar la seguridad social en México, toda vez que 

a través de éstos el Instituto establece su sistema financiero 

necesario para determinar los servicios y prestaciones descri

tos en la Ley surgi'endo beneficios inmediatos y cuantificables 



a favor de lo_s dercchohab.ientes, para 10· cual adópta la cnli- -

dad de nu~o,rid~C{ ~;~·Su~.:;:.ric:~~-~ debeTán entonces, cir~uns·~ribirse 
en la. es-Í~.r~-:~~<l~~:J~¡~~-~,~-· que.: los preceptos Con.sti tUCi0'031Cs 

le Canficrc~\7 ,,,~ , i~F <::{i' . 
. " . ;, ._< L:_ ·~~~~·;::·~~··. :.:'. ~~~:.:;:- ~~/'~-:.)~·~;,,.' -~:: / _: __ .~·._:;.:: ~ :.: ~- ~ ~~::. /~·~;.'. ;:", ,:· .. ; ~ 

El .. Capítulo;~Tcrcero .~con tiene11a:<-'.figura ;:~¡¡-~=~:1i:~~-~r~1~·~·t·~·, y.:_. 

:: ::i: f~;f~r~i~!lti~f f j1ijl!ir"~;:t:~{'.'::: 
dena :qi.íe lu 'admlnistraci6n-~P.abl'icn'.,·se~ .. :rep'roduzch:'conforme. a la 

Ley; con. el f~n;;~;',~iftl~;!~~~'.:'~,~~1ff.~~Kd';~},~~ \~s,:nctos do n--
quélla; ef :dereciiO. prevé" dfVer·so-S·-:me·~·ani~mos de fiscatiznci6n 

qlÍc con·s.~itiiy~n -.el r~·g¡-~en·:,:~e·g~Í- ·d~ la justicia administrativa 

y- estos medios de contrOl Son precisamente los recursos admi-

nis tra ti vos. 

El Cuarto y a1timo Capítulo, versa sobre el medio de de

fensa en materia de Seguridad Social, llamesc Recurso de Inco~ 

forrnidad, porque considero necesario establecer la importancia 

y trascendencia que reviste dicho recurso como medio de defen

sa en contra de los actos de autoridad que afectan la esfera -

Jurídica de particulares desglosando su tramitaci6n y tratando 

de senalar algunas fallas de Técnica Legislativa existentes 

que no deben ser exhibidas ante un Tribunal, y que provocan m~ 

lestias innecesarias a los particulares. 

La presente Tesis ha sido elaborada con el carifto y cnt~ 

siasmo que una invcstigaci6n de esta naturaleza requiere, pro-
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bablemcnte .l~s. c_oncepciOnes. e. ideas _que la misma contiene no -

logrará su obJe.tivo~ finnl\que .es ver corregida la técnica jur.! 

die a·: del reC~r~·~:\ie·._.;iné·~.~.~~.~~:~-dad ··en ·ritateriñ de seguridad so- -

. :::::st1:&~~i1t~\~1::::::~:::::::::::::::: :::::::::: 
10·~- pá·~·t:i~,~i~T~'_i;~·.~·n~·:5·~ntido. favorable siempre que la autoridad 

'con· ·e~·t~i·b:'t6:~~~~:g0 d .de~ecJ\o exnmíne imparcialmente todos los .. ·.··.,_., .- ,- . -
hCchos: y ·agr~-~ios vci:tidos en dicho medio de defensa, logránd_g 

se s.61o ·de· esta manera una verdadorn justicia administrativa.

justificándose con ello la obligatoriedad <le su agotamiento -

previo al juicio de nulidad, pues de otra manera se entendería 

como un mero recurso de Trámite Obligatorio que conduce a la • 

dilación ociosa del procedimiento a trav6s del cual el partic~ 

lar puede obtener rcsoluci6n de un Organ·a Jurisdiccional Impa.!, 

cial. 



C/\PITULO PRll'l:RO 

NATURALEZA JURIDICA DEL INSTITUTO MEXICANO 
DEL SEGURO SOCIAL, 

A,- BASES CONSTITUCIONALES QUE JUSTIFICAN SU EXISTENCIA, 

s,- LA SEGURIDAD SOCIAL, 

c,- LEY QUE CREA AL INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL 
Y REGULA SU FUNCIONAMIENTO, 

D, - ESTRUCTURA, 

1. · ORGANOS PREVISTOS EN LA LEY DEL SEGURO SOCIAL, 
Z.- ORGANOS CREADOS POR ACUERDOS Y REGLAMENTOS, 



CAPITULO PRif.fERO 

NATURALEZA DEL INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL. 

En nuestro sistema jurídico, el Seguro Social es el me-

dio por el cual se alcanzan los programas de la seguridad so-

cial: es el instrumento básico, establecido como un servicio -

de carActer público debido a que las necesidades que pretende_ 

satisfacer son de beneficio colectivo. Dicho servicio se pre.! 

ta a través de una Instituci6n denominada Instituto Mexicano -

del Seguro Social, que como se verá m~s adelante, es un orga-

nismo descentralizado de la Administraci6n PQblica Federal cu

yos sistemas de financiamiento se encuentran debidamente estr~c 

turados en la Ley que le di6 origen. 

A raíz de la modificaci6n que sufri6 la anterior Ley del 

Seguro Social, el mencionado Instituto se convirtió en organi!_ 

mo fiscal aut6nomo con facultades para determinar créditos a -

su favor y establecer las bases para la liquidación de cuotas_ 

y recargos, así como para fijarlos en cantidad líquida, cobra!_ 

los en los t~rminos que la propia Ley y sus Reglamentos han -

dispuesto . 

. De esta manera se advierte que el Instituto Mexicano del 

Seguro Social tiene una doble naturaleza, es decir, para la 

organización y administración de los servicios de seguridad s~ 

cial adopta la calidad de organismo desc~ntralizado por servi

cios, y al mismo tiempo para determinar, cuantificar, liquidar 
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y recaudar sus cuotas, reviste las cualidades de organismo fi~ 

cnl 8utc5nomo. 

A.- BASES CONSTITUCIONALES QUE JUSTIFICAN SU EXISTENCIA. 

El Seguro Social es un servicio publico. 

El servicio público juego un papel muy importante en la_ 

actividad del estado. 

Gabino Fraga seftala qÚe, "servicio público es toda acti

vidad destinada a satisfacer una necesidad colectiva de carác-

ter material, ccon6mico, cultural, mediante prestaciones con--

cretas e individualizadas sujetas a un régimen jurídico que -

les imponga adecuacic:5n, regularidad y uniformidad". ( 1) 

Por su parte Sorra Rojas establece que "es una empresa -

creada ·y controlada por los gobernantes para asegurar de una -

manera permanente, regular, a falta de iniciativa privada suf! 

cicntementc eficaz, la satisfacción de necesidades colectivas_ 

de carácter material, económico y cultural que se consideren -

esenciales y sujetas a un régimen de Derecho Ptiblicoº. (2) 

(1) Fraga, Gabino, Derecho Administrativo, Editorial Porrtia, -
Décima Segtmda Edici6n, M!!.xico 1968, Pág. 22. 

(2) Serra Rojas, Andrés, Derecho Administrativo, Editorial Po
rrGa, Segunda Edici6n, México 1961, Pág. 240. 



Como es de apreciarse ambos tratadistas coinciden en 

afirmar que el servicio p6blico constituye toda actividad cuyo 

cumplimiento debe ser regulado, asegurado y controlado, por 

ser indispensable para la rcalizaci6n y desenvolvimiento de la 

interdependencia social. 

En lo que a nuestra legislaci6n se refiere, el artículo_ 

3º de nuestra constituci6n, establece las características de -

la educaci6n impartida por el Estado, y el 73 fracci6n XXV del 

mismo ordenamiento jurídico facul~a al Congreso de la Uni6n -

para dictar las leyes que sean necesarias a fin de distribuir_ 

la funci6n educativa entre la Fcderaci6n, los estados y los --

municipios, es decir, definen al servicio p6blico en raz6n de_ 

la actividad en que consiste; el citado artículo 73 en su fra~ 

ci6n XXIX inciso 40. 1 adopta el mismo criterio distinguiendo -

a los servicios pOblicos concesionados de los explotados dire~ 

tamente por la Federaci6n; los artículos 5° y 13 constitucion~ 

les los equiparan a los empleos públicos; finalmente y por lo_ 

que hace a los artículos 27 fracci6n VI y 132 de nuestra Carta 

Magna, la exprcsi6n de servicio público, se encuentra usada --

con el sentido de organismo u oficina pública. 

Como se observa, y dejando al margen las referencias - -

constitucionales ya descritas, no existe una definición legis

lada de lo que debe entenderse por servicio pablico, sin emba~ 

go, la Suprema Corte de Justicia de la Naci6n ha aportado un -

concepto jurisprudencia! al afirmar que: 



"· •• El Estado para dar satisfacci6n en 
forma regular y contínua a ciertas ca
tegorías de necesidades de interés ge
neral, puede determinar qué activida-
des deben ser consideradas como un ser 
vicio pQblico y establecer desde lucgO, 
un régimen jurídico que tenga por objc 
to facilitar el que se satisfagan rnpI 
da y cumplidamente las necesidades quC 
determinen la declaraci6n del servicio 
püblico. El Estado puede prestar di-
rectamente el servicio o bien puede -
darlo en concesi6n que se otorgue a -
particulares o empresas, pero en ambos 
casos es indispensable que mediante el 
poder Legislativo se haga la declara-
ci6n respectiva y se reglamente el ser 
vicio •.• " (3) -

Entre los principales servicios pQblicos administrativos 

y econtlmicos de la adllinistraci(Sn pllbÚca federal, se encuen-

tra la seguridad nacional, la educacitln y la cultura, la asis

tencia m6dica y la seguridad social, la vivienda, el transpor

te, la comunicacitln y los servicios pablicos econtlmicos. 

La seguridad social, que es lá actividad pablica que en_ 

este momento nos interesa, es prestada conjuntamente por la -

administracitln pQblica y por instituciones creadas dentro del 

sector paraestatal, que convergen en la cobertura de este ser

vicio, entre las que se encuentra el Instituto Mexicano del -

Seguro Social. 

En este orden de ideas, desde 1917 las leyes protectoras 

de los elementos obreros y la implantaci6n legal del Seguro S~ 

(3) Apéndice de Jurisprudencia 1917-1975.- Jurisprudencia del_ 
Pleno.· Primera Parte, Jurisprudencia No. 6, P§g. 18. 
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cial, encontr6 .form legislativa en la fracci6n XXIX del art!

culo 123 de la Constituci6n, que en su texto original sentaba_ 

la siguiente base: l•se consideran de utilidad pOblica; el est~ 
blecimiento de cajas de seguros populares de invalidez, de vi

da, de cesaci6n invbluntaria del trabajo, de accidentes y de -
1 

otros con· fines Eansátlaldo

0

godscbpeorrálo clial tanto el Gobierno Federal 

como el de cada fomentar la organizaci6n de Ins-

tituciones de ésta indole, para infundir e involucrar la prev,i 

si6n popular". (4) 

La disposici n transcrita, fué reformada en 1929 para -

quedar como sigue: "Se considera de utilidad pt1blica la exped!. 

ci6n de la Ley del Seguro Social y ella comprenderá: seguros 

de invalidez, de v"da, de cesación involuntaria del trabajo, 

de enfermedades y ccidentes y otros fines análogos". (5) 

Como es d~ a rcciarse, la reforma publicada en el Diario 

Oficial de la Fede aci6n el viernes 6 de septiembre de 1929, -

modific6 el preAmb lo del art!culo 12 3 y la fracci6n XXIX del 

mismo. En el prim r caso, se vuelye exclusiva para la Fcdcra

ci6n la facultad d legislar en materia del trabajo, en virtud 

de que la atribuci n inicial a las entidades federativas para_ 

hacerlo, habta pro ocado un enorme caos que rayaba en la inse

guridad jurídica; ituaci6n que se encuentra prevista en la --

(4) 

(5) 

Instituto Mexi 
Mi>xico. Antece 
Exposición de 
Pllg. 9. 
Ibid. P4g. 11. 

ano del Seguro Social. El Seguro Social en 
entes y Lcgislaci6n. Tomo II, Mt;xico 1971.: 
otivos de la Ley Original del Seguro Social. 
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fracci6n X del articulo 73 de nuestra Carta Magna que a la le

tra dice: "El Congreso de la Unidn tiene la facultad ••• para -

expedir las leyes del trabajo reglamentarias del artículo 123". 

En el.segundo, como un paso ampliado de la solidaridad, se con 

sidera do utilidad pabüca la expedici6n de la Ley del Seguro_ 

Social. 

1\mbas consideraciones constitucionales encontraron cxpr2_ 

si6n reglamentaria hasta los afias de 1931 y 1943, con la expe

dici6n de la Ley Federal del Trabajo y la Ley del Seguro· So--

cial, rcspectivamen te. Creemos que los principios cons ti tuci,!! 

nales relativos a t"a parte del derecho social que atiende a -

las relaciones laborales y a la prcvisi6n social, no podrían -

ser eficaces sin las leyes que permitan su aplicacidn a casos_ 

concretos. 

B.- LA SEGURIDAD SOCIAL. 

En nuestro sistema jurídico, la seguridad social, existe 

como Wl sistema obligatorio, administrado por un organismo pO

blico, que concede prestaciones médicas preventivas, curativas 

y readaptadoras, y prestaciones económicas sustitutas de la -

remWleraci6n. 

La nueva Ley del Seguro Social, en su artículo 2o. esta

blece: 11 La seguridad social tiene por finalidad garantizar el_ 

derecho humano a la salud, la asistencia médica, la protecci6n 

de los medios de subsistencia y los servicios sociales necesa-



11 

rios para el bienestar in di vidual y colectivo". 

Gonz~lez Diaz Lombardo define esta rama como: "La disci

plina aut6noma del Derecho Social en donde se integran los es

fuerzos del Estado y los particulares, y de los estados entre_ 

sf.; a fin de organizar su actuación al logro del mayor bienes

tar social y la felicidad de unos y de otros en un órden de -

justicia social y dignidad humana'.'· (6) 

Pdl.'1 Gustavo Arce Cano, "La Seguridad Social es el ins-

trumento jur!dico y económico que establece el Estado para ab2 

lir la necesidad y garantizar a todo ciudadano el derecho de -

W1 ingreso, para vivir y a la sa
0

lud, a través del reparto equ,i 

tativo de la renta nacional y por medio de prestaciones del -

seguro social, al que contribuyen patrones, obreros y el esta

do o alguno de éstos, como subsidios, pensiones y atenci6n fa-

cultativa y de servicios sociales, que otorgan de los impues--

tos las dependencias de aquél, quedando amparados contra los -

riesgos profesionales y sociales, principalmente de las contiU 

gencias de la falta o insuficiencia de garantía para su soste

nimiento y el de su familia." (7) 

(6) 

(7) 

Es parte de la política del Estado garantizar a sus go--

González Díaz Lombardo, Francisco. El Derecho Social y la_ 
Seguridad Social Integral. México 1973. Imprenta Universi
taria. Pllg. 60. 
Arce Cano, Gustavo. De los Seguros Sociales a la Seguridad 
Social. Ed. Porraa. México 1972. Pág. 23. 



1Z 

bernados el disfrute de condiciones favorables a su desarro--

llo, ·me'diante el otorgamiento no· s61o de las prestaciones en -

especie; y· -~n dineTo enmarcadas en la Ley, sino· tam~ién el der~ 
cho a· ia··s·aiud X a otras.beneficios de ·carácter recreativo, de 

alimen'taci6n' y vivien'da. 

·, ' 

El. derecho de seguridad social se ha derivado del dere--

cho· laboi-nl! ·s.in embargo, el primero es aCin más amplio, pues -

su protecci6n es hacia todas las clases ccon6micamentc d6biles 

de la· soci~_dád.- haciendo valer antes de nada, los derechos hu-

manos. 

El artículo 4º de la Ley del Seguro Social vigente, ind!. 

en: 11 El seguro social es el instrumento básico de la seguridad 

social, establecido como un servicio püblico de car~cter naci2 

nal en los términos de esta Ley sin perjuicios de los sistemas 

institu!dos por otros ordenamientos." 

En nuestro sistema el seguro social es el medio por el -

cual se alcanzan los programas de seguridad social; es un ser

vicio de carácter pGblico ya que las necesidades que se prete~ 

den satisfacer son de beneficio colectivo. Se presta a través 

de tma lnstituci6n denominada Instituto Mexicano del Seguro -

Social que, como se verá más adelante, es un organismo descen

tralizado de la Administraci6n POblica Federal. Es un servi-

cio obligatorio por disposici6n expresa de la Ley 1 por ello su 

permanencia y estabilidad se encuentran garantizadas, ya que -
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sus efectos jurídico~· se ,_ge'~eran con indepénden.cia de la volu!!. 

tad de las personas y'. d~·CfSÚ5n ·-de· ia's autOridades:, desde el m2 
.• ' <:--~ 

mento en_ que .. sé c'.r~_'~~~-."~~~T_re~iici6il._ ·laboral. ·Sus sistemas de fi

nanciamientó .se e·~·cu~~t·r~·n .d~bidcimentc estructurados' dado que 

al tratnrsc.~df?/unr:~-~e~~~~::~bri'ga!:Or{o 1 los define y determina -
' . ; .- .,, !,. • .• ' , ... , :." . --~~.' . ~ 

la prop(a_ .~~·-rF,~~-_i.a·~-.,.cUá-1C~:_han pe.rmitido el costo que se º!igi

na con' la c·va·iÜC'i6;·L de dicho sistema, mismo que se ha canaliz.! 

do ese~-~~-~,{~~~i~-~--~-'-'ias personas que se encuentran desprovistas 

de los _recursos .indispensables para su desarrollo. Se garant,! 

za por medio de prestaciones en dinero, en especie o en servi

cios, la atenci6n médica, pensi6n o subsidios que requiere al_ 

trabajador asegurado o a sus beneficiarios para cubrir la pér

dida a la que ha dado origen algún riesgo laboral o siniestro_ 

sucedido. Ampara Onicamentc a los trabajadores que cotizan y_ 

a sus beneficiarios legales. 

Consideramos conveniente mencionar al respecto, algunas_ 

definiciones que los tratadistas en derecho nos han proporcio

nado acerca de lo que debemos entender por seguro social. 

Así tenemos que Gonzlilcz. Dfaz Lombardo, señala que el Seguro 

Social es ''La Instituci6n o el instrumento de la seguridad so

cial mediante la cual se tendrá que ·garantizar solidariamente_ 

los esfuerzos del Estado y de la poblaci6n econ6micamente acti 

va, para garantizar primero los riesgos y las contingencias s2 

ciales y necesidades a que está expuesta y aquéllas que de - -

ella dependen, a fin de lograr para todos el mayor bienestar -
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social bio-econ6mico cultural posible". (8) 

De la Cueva sugiere que "El seguro social es la parte -

de la previsi6n social obligatoria, que bajo la administración 

y vigilancia del Estado, tiende a prevenir o compensar a los 

trabajadores por la p6rdida o disminuci6n de su capacidad de -

garantia, como resultado de la realizaci6n de los riesgos nat~ 

rales y sociales a que cstin expuestos". (9) 

De lo anterioi"mente expuesto concluimos que el seguro -

seguro social constituye un instrumento jurídico del Derecho -

del Trabajo que forma parte de la política social que el Esta

do dirige en favor de los trabajadores y de sus familiares me

diante un servicio pfiblico de car~ctér obligatorio, cuyo cum-

plimiento, en beneficio del asegurado, es exigible jurldicamc~ 

te. 

C.- LEY QUE CREA AL INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL. 
Y REGULA SU FUNCIONAMIENTO. 

La Ley del Seguro Social expedida el 31 de diciembre de_ 

1942 y promulgada en el Diario Oficial del 19 de enero de 1943, 

cre6 un servicio pfiblico nacional de car§ctcr obligatorio, de~ 

(8) Gonzllez Día: Lombardo, Francisco. Ob. Cit. Plg. 129. 

(9) Cueva, Mario de la. Derecho Mexicano del Trabajo. Ed. Po-
rrúa. Sn. ed. México 1963. Tomo!!. Pág. 44. 
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centralizándolo y personificándolo en el Instituto Mexicano 

del Seguro Social, consagrtindolc así, una personalidad de Der!;!_ 

cho POblico por raz6n de lll clase de servicio quc_prestn, y -

rcconoci~ndolc una personalidad de Derecho Privado, por la -

esencia misma del organismo de que se t~atn·Y. por.la libre 

disposici6n de su patrimonio. 

De esta manera el Instituto Mexicano del Seguro Social -

tiene, desde su Ley Constitutiva, la calidad de organismo pa-

blico descentralizado encargado de la prestaci6n del servicio_ 

pelblico de carácter nacional de seguridad social cuya finali-

dad es garantizar el derecho humano a la salud la asistencia -

médica, la prestaci6n de los medios de subsistencia y los ser

vicios sociales necesarios para el bienestar individual y ca-

lectivo. 

A ratz de la mo<lificaci6n que sufri6 la Ley del Seguru -

Social por decreto de fecha 4 de noviembre de 1944, publicado_ 

en el Diario Oficial de la Federaci6n del 24 del mismo mes y -

afio, el organismo deseen tral izado por servicios del que hemos_ 

venido hablando, se convierte también en organismo fiscal aut& 

nomo, con la reforma al artículo 135 que a continuaci6n se de!_ 

cribe: "Texto original: El título donde conste la obligaci6n_ 

de pagar las aportaciones, tendrá el carácter de ejecutivo. -

Texto reformado: La obligación de pagar las aportaciones ten-

drti el carácter de fiscal. Corresponderá al Instituto Mexica

no del Seguro Social, en su carácter de organismo fiscal aut6-
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nomo, la detcrrninaci6n de los créditos y las bases para su li

quidación, fijar la cantidad liquida~ su percepción y cobro, -

de conformidad con la Ley dd, Segur~ Social y sus disposicio-

ncs reglamentarias .•. '' _(101 .. ·· 

·.,, ... 
Desde cntonccs(.diChB-i i~-~titu-ci6n no sólo es un organi~ 

mo dcscentralizad~-~~;~-~,~~·~~~~~~-~--;-;~o~orcionar el servicio. pabl!. 

ca de seguridad social, slna· que· además, posee otra caracterí:!_ 

tica establecida por la Ley, la de ser un organismo fiscal au

ti5n0mo con facliltades para determinar eré di tos fiscales dar - -

bases para su liquidación, cobrarlos y percibirlos en cantidad 

liquida para después aplicarlos a los fines para los cuales -

fuó creado. 

Para Sergio F. de la Garza, "son organismos fiscales - -

autónomos los organismos públicos descentralizados que tienen_ 

el carácter de autoridades fiscales para la realiznci6n de sus 

. atribuciones". (11) 

Carlos M. Ginliani Fanrouge, considera a dichos organis

mos como 11Coorporaciones Públicas o entes Paraos ta talos, crea

dos por normas de Derecho Público, en elementos coactivos, y -

(10) Derecho Expedido el 4 de noviembre de 1944, publicado en_ 
el Diario Oficial de la Federación el 24 del mismo mes y 
afl.o, que reformó la Ley del Seguro Social. -

(11) De la Garza, Sergio F. Derecho Financiero. Ed. Porrúa, S. 
A., M~xico 1976. 7a. Ed., Pág. 96. 
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cuya funci6n, es realizar los ,seryi~~~-~ PriblicoS 9ue ~e ·.ha en-

comen dado la ·Ley" (12) 
., 

¿_;_ .• ·-'·. '.-· ~:-:~: ~'~' 

Javier More?º ;~d.~/~~f,K.r,~;,v,i~.~~;·aSl~s org~nisinos fiscales 

autónomos de las siguien tes-:.:características 

. ;.~H~.- J.~~i\1~~~.r:~~~fi_;~~:~~r~~:p· 
"a) Son .. organismos.dr's'Ü~é~\;,';d;,:¡as dcpcnd~ncias fisca-

l es que. tic~en · 1 a·.~ª·~ r~:~'~:~~~~:~-~~¿;~~::~~-~~~~; :c1~ : eré di tos fiscal es; 

b) Actuan de acuerdo'con la·Lcy a la realizaci6n de los 

fines legales, ésto es. al cumplimiento de la norma; 

e) Al mismo tiempo necesitan satisfacer las necesidades 

pGblicas de carácter específico, por medio de los recursos que 

los particulares les provea; y 

d) Por razones apuntadas se convierten en 6rgnnos de - -

autoridad y s6lo pueden realizar actuaciones dentro del marco_ 

legal". (13) 

A este respecto cabe setialar que todo hecho generador de 

(12) Moreno Padilla, Javier. Ley del Seguro Social Anotada y -
Comentada. Ed. Trillas, México 1993. l9a. Ed. Pág. 168. 

( 13) Moreno Padilla, Javier. Implicaciones Tributarias de las_ 
Aportaciones al Seguro Social. Tribunal Fiscal de la Fedc 
ración, la. Ed. Colecci6n de Estudios de la Federación, :
Pág. 77. 
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crédito fiscal conduce a una relación jurídica tributaria que_ 

como,.c~al{¡uiCr.obligacicSn de carácter jurtdico tiene como ele

~entos -~ ·s_ujeto ... nctivo que _puede exigir el cumplimiento de la 

pl-~·stación: >~tr.o. súieto · P3:sivo_ obligado a cumplir dicha prest!!_ 
,. ; . : . :-· 

ci6n, y el'..obje_to· dC_,:-1a·, misma·.será la referida prestacidn la -

cunL s'e · ~-~~j~·::~~-~:~~~·~:i~1;:º:e~--'.·:~~~ ::Obligación de dar, de hacer, de 

no toÍ~~~~. :'.'-·\·-<~~)(;; ·f!."'-:.:"' .~:;~::~·><.J,' -· · 
. ,·.·;.· ":::~: :: 
. '\.~.' •. ¡ :~~:·:, -. ' 

,En:_ ~-a~'e~'1'8'~i-~!i:~·~~i\~-~,i-~' .1~~- r_elaciones jurídicas más impo.r 

tan tes S~-~- ·-~~<·p~·i:~~t~~~i-:{ ~1~,~ .-aCccsorias y tas formales, 1us - -.. 

cuales se dcspl-.cnd~n>.~c la misma Ley por tratarse de obligaci.Q, 

nes exlege Y. en'.donde el sujeto pasivo tiene esta calidad por_ 

la simple realizaci6n del supuesto normativo, de acuerdo con -

la moderna terminología de las leyes fiscales se convierte en_ 

contribuyente de un gravamen fiscal, siendo éste el origen de 

la relación principal y a la cual nos vamos a referir en este_ 

caso. 

En el momento mismo en que se genera la responsabilidad_ 

del contribuyente, tiene frente a W1 ente acreedor que puede -

exigir el cumplimiento de la obligaci6n, ésto es, el pago. 

Normalmente el sujeto activo es una autoridad revestida de pl~ 

nas atribuciones y es el encargado de vigil~r el cumplimiento_ 

de las leyes fiscales, así como de exigir la plena satisfac--

ci6n del interés fiscal. 

Debido al crecimiento del Estado y por la naturaleza de_ 
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los gastos que éste tier:ae, surge· entone.es .la n"ecesidad de - . -

crear OTganismos que capta~~? ;~_ng~·'!so . .:;l _a,l' ~~~~º -.t_~e~P.<:>' r·e_ali- -

ccn c1 gas.to aroct3do.-a . un· ;·rin ;_;:<le·te·i:~¡-~·a:dO.~.en_ .. :~~Yó·~-~¡í·sc,::··e1;::,1·c·-
•. " . •.· ... ',",-J,' •.. .,., ~ 

:::~~::2:~:~'":o::::;;~v'.i;~~~f i~1i~~~i~~t.t:::· 
-.?! './~{·,!:>:~1.~;~·,-.·~\~.~j:~\.:~;;; ~~:'.·.,:.-·¡¿"-. '<.1 .:,.:. 

:.-.-~,:~:;-,' .,··~;~·'__ ·:::::~_ .. ',: l:":·"' :• 

Por- autorida·d p~-dc~~ ~·'· :c·6~-~-~i·d~{~~ i/~~-- qu~·.,_:·e~\_á i·~Ri timada_· 

en los t6rrninos del- rirticui'~_ ... 16 c~ns·t:i_tuc~-~~~i··;para afectar en 

la 6rbita de sus atribuciones la ·esfera jurídica de los parti

culares; disponen pues -de la fuerza de la Ley para m~ndar y -

ser obedecidas. 

Precisamente por este apoyo que les otorga la Ley, no -

pueden excederse de sus atribuciones, porque en este caso se-

rán incompetentes, arbitrarias o autoridades de facto. De -

acuerdo con los principios constitucionales, las autoridades 

s6lo están facultadas en todo aquello que la propia Ley les -

señala, sin que puedan ampliar o modificar estas facultades. 

El artículo 240 de la Ley del Seguro Social, concede al_ 

Instituto facultad para registrar patrones, inscribir trabaja· 

dores, dar de baja a asegurados, verificar la extinción de em

presas, determinar existencia, contenido y alcance de obliga-

cienes incumplidas, así como estimar su cuantía, practicar in~ 

peccioncs y visitas domiciliarias, requerir la exhibición do -

libros y documentos y demás atribuciones sefialadas en la Ley. 
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Por su parte el articulo Z67 de la propia Ley, al conce

der el car4cter de créditos fiscales a las cuotas, recargos y_ 

capitales constitutivos, faculta al Instituto segOn el texto -

del articulo Z68 para que como Organismo Fiscal, pueda confor

me a sus facultades determinar créditos y las bases de su li-

quidaci6n, asi como para fijarlos en cantidad liquida, cobrar

los y percibirlos, de confor~idad con la Ley y sus disposicio

nes-reglamentarias. 

El Instituto Mexicano del Seguro Social tiene el car4c-

ter de autoridad, asilo determina la Suprema Corte de Justi-

cia de la Naci6n al determinar que "a partir de la reforma del 

articulo 135 de la Ley del Seguro Social, que establece la fa-

cultad al Instituto Mexicano del Seguro Social para determinar 

el monto de las aportaciones obrero-patronales que deben cu--

brirse para atender los servicios que presta, es de estimarse 

que el propio Instituto actúa como organismo fiscal aut6nomo -

y que, por tanto tiene el carácter de autoridad para los efec

tos del amparo que contra él se interponga" (14) 

Es importante mencionar que. las caracterlsticas de auto

ridad de que se encuentra revestido el Instituto no pueden fu

sionarse con las que también tiene el citado organismo para -

prestar el servicio de seguridad social, ya que son de natura-

(14) 1-loreno Padilla, Javier. IHPLICACIONES TRIBUTARIAS DE LAS 
APORTACIONES AL SEGURO SOCIAL. Ob. Cit. Pág. 80. 
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leza complctamen~e distinta, Y. e.l .á~i.mila·r:1ns .'pod.~!a f?Caslo~u1r 

serios problemas de constiiuci·~·~aiida·d·;~·.··a·~·~.st~·:-i-e.sPe~to ··el Pr! 

mer Tribunal Colegiada· en ~dt~·ri~~·a:d~ . .i~is~~atÍ-~~-emite- la si-

guiente jurisprudencia: 

"La Ley que did nacimiento al Ins ti tu
to Mexicano del Seguro Social el 31 de 
diciembre de 1942, publicada en el Di~. 
rio Oficial de 19 de enero de 1943, - -
como la c¡ue abrog6 de fecha 26 de fe-
brero de 1973, publicada en el mismo -
6rgano federal de 12 de marzo de 1973, 
actualmente en vigor, crearon ese Ins
tituto; y si se examina su condici6n, 
ha de convenirse en que es un organis:: 
mo descentralizado del Estado, por co
laboraci6n, al que encomienda su Ley -
constitutiva, el desempeii.o de una fun
citin que originalmente pertenece a - -
aquél, pero que además por atribucio-
nes que le otorga el artículo 135 de -
la primera Ley, 267 de la vigente, tie 
ne en ciertos casos el carácter de au7 
toridad fiscal a la que se encomienda 
una función administrativa para que .7 
llene ciertas funciones de decisión en 
unos casos, de ejecución en otros, pe
ro cuyos in te gran tes no forman parte -
personal de la Administración Activa -
de acuerdo con un estatuto legal para_ 
los funcionarios encargados del servi
cio que le encomienda; y en esas candi 
cienes el C6digo Civil Federal le dá -
el car~cter de persona moral, como lo 
determina el artículo 25, fracci6n rr7 
y le da capacidad para ejercitar todos 
los derechos necesarios para realizar_ 
los fines de la Institución (artículo 
26), previniendo que actuará: por mediO 
de 6rganos representativos que esta--
blezca la Ley (artículo 2 7), siendo 6s 
to lo que determina el régimen espe--=
cial de la Institución y esos prccep-
tos ponen de manifiesto la regla que -
debe aplicarse en la capacidad relati
va de la especialidad del objeto del -
organismo. En las condiciones scfiala
das, si las resoluciones que emita el 
Instituto como organismo descentraliz~ 



do deben ser necesariamente acatadas -
por alguna autoridad del Estudo de ma
nera que ésta no deba sino cumplirlas 
cocrcitivamente frente al particular,:
sin ejercer ninguna potestad decisoria, 
tales resoluciones asumen el carácter 
de actos de autoridad suceptibles de :
impugnarse en amparo ..• " (15) 
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Ciertamente las fracciones VII y VIII del articulo 240 -

de la Ley del Seguro Social faculta al Instituto para organi-

zar sus dependencias y expedir sus reglamentos interiores, lo_ 

cual realiza a través del Consejo Técnico, dichas atribuciones 

se concentran Gnica y exclusivamente en la posibilidad de pre.!. 

tar los servicios de seguridad social, cualidad que tiene como 

organismo descentralizado, sin embargo, el citado Consejo, sin 

dejar de ser-la m4xi•a autoridad administrativa, no puede, de_ 

ninguna manera, proveer en dicha esfera a la exacta observan-

cia de la ley, facultad reservada al Presidente de la RepGbli

ca en los terminos que lo previene la fracci6n I del articulo_ 

89 de la Constituci6n. 

D.- ESTRUCTURA. 

El Instituto Mexicano del Seguro Social cuenta con una -

estructura administrativa, cuyos 6rganos superiores son: 

a) Asamblea General 

b) Consejo T6cnico 

e) Comisi6n de Vigilancia 

d) Dirocci6n General 

(15) Primer Tribunal Colegiado en Materia· Administrativa del -
Primer Circuito. Amparo en Revisi6n R.A. _491/75. 
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e) Dive!sns dependencias del' propio organismo que depen

den de la citada Dirección las cuales coadyuban a·1a presta-

ci6n ·de los servicios de seguridad social que la Ley específi

camente 'les encomienda. 

Para la integración de la Asamblea General, el Consejo -

Técnico y la Comisi6n de Vigilancia se sigue Wt sis tema re pre-, · 

sentRtivo y democrático, a íin de que los tres sectores, cuyos 

intereses concu"rren en la formaci6n del patrimonio básico del_ 

sistema, se encuentren genuinamente respetados. "Se adopta -

una representación tripartita, porque se quiso que estas enti

dades sociales estuvieran en igualdad de condiciones para dc-

fcnder sus respectivos intereses y velar por la buena marcha -

del servicio en la que todos tienen un interés directo, y a -

fin de obtener que la gestión del sistema sea el producto de -

la coordinación y entendimiento de los factores de la produc-

ci6n y de la sociedad políticamente organi:ada" (16) 

a) Asamblea General.- Es la autoridad suprema del Insti

tuto ~~xicano del Seguro Social, estará integrada por 30 miem

bros designados en igual númeTo, por el Ejecutivo Federal, por 

las organizaciones patronales y por las organizaciones de tra

bajadores. Los miembros de la Asamblea General durarán en su_ 

encargo seis años, pudiendo ser reelectos. El Ejecutivo Fede-

ral establecerá las bases para determinar las organizaciones -

(16) Instituto Mexicano del Seguro Social. EL SEGURO SOCIAL EN 
MEXICO, Ob. Cit. Pág. 35. 
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de patro~~s y· dé .trabaja.dores que deban intervenir en la desi.& 

nación· d~ 1.a··.Asamblea, la cual deber4 reunirse ordinariamente_ 

una vez al afto, y extraordinariamente cuantas ocasiones sea -

necesariO, de acuerdo con las disposiciones reglamentarias re-

lativas •. (Artículos 247, 248 y 249 de la Ley del Seguro So··

cial). 

b) Consejo Técnico.- Se sefiala igual forma de integra--

ci6n representativa para el Consejo Técnico, que es quien asu

me la representacidn legal y administracidn del Instituto, - -

pues este cuerpo estará compuesto por los miembros designados_ 

por la Asamblea General a propuesta que haga, de cuatro perso

nas, cada uno de los grupos que la int_egran. El Ejecutivo Fe

deral, cuando lo estime conveniente, podrá disminuir a la mi-

tad la representáci6n estatal. El Secretario de Salubridad y_ 

Asistencia y el Director General serán siempre consejeros del_ 

Estado, Presidiendo este Gltimo el Consejo Técnico. Cuando -

deba re~ovarse dicho Consejo, los sectores representativos del 

Estado, de los patrones y de los trabajadores propondran miem

bros propietarios y suplentes, la Asamblea General los design~ 

rá de conformidad con el reglamento respectivo, los consejos -

as! electos durar§n en su cargo seis afias, pudiendo ser reele~ 

tos, (Articulo 252 de la Ley de la Materia), 

e) Comisi6n de Vigilancia.- estará compuesta por 6 miem

bros y para su intcgraci6n cada úno de los grupos que constit.!:!, 

yen a In Asnmblea General propondrá a <los personas como propi!!. 
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tarios y a dos suplentes para que, previa la designaci6n que 

haga dicha Asamblea, esos seis representativos integren la Co

misión de referencia, y durarán en ·suS cargos Seis afias, pudi4.:_n 

do ser reelectos, Cuando el ~je;cutivo Federal lo estime conv!!_ 

niente, podrá disminuir a la IDitad la reprcsentaci6n estatal. 

(Art!culo 254 de la Ley del Seguro Social). 

d) Dirección General.- De todos los órganos del Institu

to s6lo el Di.rector General es designado Di rcctamen te por e 1 -

Presidente de la RepOblica. El Director General también form! 

rá parte del Consejo Técnico¡ sólo puede ser destituído por el 

Presidente de la República en virtud de causas graves, median

te una invcstigaci6n en que se oiga la defensa de aqulSl¡ tcn-

drá el derecho de veto sobre las resoluciones del Consejo Téc

nico en los casos que fije el Reglamento. El efecto del veto_ 

será suspender la aplicación de la resolución del Consejo• ha~ 

ta que resuelva en definitiva' 1a Asamblea General. (Artículos 

256 y 258 de la Ley ya mencionada) • 

Desde la creación y a lo largo de las adiciones y refor

mas que ha sufrido la Ley del Seguro Social, misma que regula_ 

la organización y atribuciones de los órganos que integran la_ 

estructura fundamental del instituto los cuales han sido des-

critos en los párrafos que anteceden, y hasta el 28 de diciem

bre de 1984, fecha en que se incluyeron otros órganos que - -

igualmente conforman el cuadro administrativo del IMSS, se sc

flala: 
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Los Consejos Consultivos y los Delegados fueron creados_ 

originalmente por Decreto del Ejecutivo Federal del 2 de febr~ 

ro de 1945, publicado en el Diario Oficial del dia 15 del mis· 

mo mes y ano. al expedirse el Primer Reglamento de Cajas Rc-

gionales y Locales del IMSS. Posteriormente, por Decreto del_ 

31 de diciembre de 1959, publicado en Diario Oficial de la Fe· 

deraci6n eSe mismo dta, se modificaron, entre otros artículos_ 

de la Ley, el 117 y 120 en virtud de los cuales desaparecieron 

las antiguas cajas regionales y locales, habiéndose estableci

do en su lugar, las delegaciones regionales, estatales y loca

les del Seguro Social. 

Así, el Decreto del 15 de febrero de 1945, fué abrogado_ 

por el Reglamento de las Delegaciones Regionales y Estatales -

del Instituto Mexicano del Seguro Social, publicado en el Dia

rio Oficial de la Fedcraci6n el 26 de julio de 1967, el c1rnl -

estructur6 internamente a dichas delegaciones como dependcn--

cias ejecutoras de las normas y acuerdos emitidos por el Cons~ 

jo Técnico y la Direcci6n General. 

Por acuerdo 235 443 del H. Consejo Técnico del 6 de ju-

nio de 1969, es aprobado el Reglamento de Organizaci6n Interna 

de las Delegaciones Regl.ontiles y Estatales del IMSS, el cual .., 

contempla la estructura, funciones, y facultades de los 6rga-

nos de la Delegaci6n, auxiliados por los jefes de los servi--

cios administrativos, técnicos, de conservación de prestacio-

nes sociales, jurídicos y médicos, la última publicaci6n de --
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este Reglamento en Diario Oficial, data del 14 de julio de - -

1981. 

.-\ partir del 20 de septiembre de 1978, el H. Consejo TéE. 

nico d~~ ... I~·s;:¡:itut~, .inici6 propiamente la desconccritraci6n· de_ 
- ' ·.· . 

facütt3des._a .. los Consejos Consultivos Delegacionales. al orde-

nar· la intcgraci6n inmediata de los servicios jurídicos insti

tucionales, por ac~erdo 9 467, al considerar: 

"Este Consejo aprueba en sus términos el proyecto de de~ 

consentraci6n de los _.servicios institucionales, elaborado por 

la Secretaría General del Instituto y presentado mediante ofi

ci~ de fecha 8 de septiembre de 1978; como consecuencia se or

dena: 

I.- La expedici6n o modificaci6n de las disposiciones 

relativas a la dcsconcentraci6n que se pretende alcanzar; 

II.- La integración inmediata de los servicios jurídicos_ 

Delegacionales; 

III.- La designaci6n de los titulares de estos servicios,_ 

en todas las Delegaciones, mediante el procedimiento sugerido¡ 

IV. - El nombramiento del personal profesional y de apoyo_ 

correspondiente, conforme a los requerimientos comprobados de_ 

cada Delegaci6n; 
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V.- La implantaci6n de los niveles salariales propuestos 

para los jefes de esos servicios y la definicidn de la torma,_ 

tiempo y contenido de la preparación del personal selecciona-

do; 

VI. - La creaci6n de la Unidad de Supervisi6n de Servicios 

Jurídicos Delegacionales como instancia permanente de la Seer~ 

tar!a General para el control y coordinaci6n de los servicios, 

'éO_n la~ ·ftllléioncs propuestas en el proyecto" (17). 

En uSo de las facultades concedidas por la Ley, y si- -

guiend~- los lineamien.tos descritos en el párrafo anterior, el 

Consejo Técnico del IMSS, por Acuerdo número 1455, emitido el_ 

14 de febrero de 1979, crea seis Delegaciones en el Valle de -

·Mt'.Sxico· al establecer: "Este Consejo Técnico, con objeto de -

fortalecer, en los aspectos normativo y de control, la estruc

tura org~nica del Instituto, y con apoyo en lo dispuesto por -

los artículos 240 fracci6n VII y 253 fracci6n III de la Ley -

del Seguro Social, aprueba en sus términos, las bases propues

tas para la desconcentraci6n administrativa del Instituto Mex! 

cano del Seguro Social con las características y delimitaci6n_ 

geográfica que se detallan en el documento que contiene el es-

tudio respectivo11 (18). A estas Delegaciones se les atribuyen 

las facultades de las demás delegaciones y sus funciones ya --

( 17) ACUERDO NUM. 467 del 20 de septiembre de 1978 del Cons~ 
jo Técnico. 

(18) ACUERDO NUM. 455 del 14 de febrero de 1979 del fl • Con se jo 
Técnico. 
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estaban legitimadas por todos los reglamentos aplicables. 

Por modificaciones a la Ley del Seguro Social publicado_ 

en Diario Oficial del 28 de diciembre de 1984, se determinó 

incluir en el articulo 258 de la misma, a los Delegados y a 

los Consejos Consultivos Delegacionalcs como 6rganos del Insti 

tuto. 

Los Consejos Consultivos Dclcgacionalcs estarán integra

dos por el Delegado quien fungirá como presidente del mismo; · 

un representante del gobierno de la entidad federativa sede de 

la Delegaci6n; dos del sector obrero y dos del sector patronal, 

con sus respectivos suplentes. Por lo que se refiere a las •• 

Delegaciones del Valle de México, la reprcsentaci6n del Gobie.r 

no se integrará con el Titular de la Delegaci6n respectiva. ·· 

Dichos integrantes pcrmancccrfin en su cargo seis aftos. (Artíc~ 

lo 258-A de la Ley del Seguro Social). 

Las Delegaciones Regionales, Estatales y del Valle .de -

M6xico, estarán a cargo de Wl Delegado, quien será designado y 

removido por el Consejo Técnico a propuesta del Director Gene

ral, siempre y cuando sea meXicano por nacimiento, de recono-

cida honorabilidad y cuente con capacidad técnica en materia 

de seguridad social. Todo Delegado tendrá la representacidn 

jurtdica del Instituto para todos los asuntos de la competen-

cia de la Delegaci6n a su cargo. (Artículo 6, 7 y 8 del Regl~ 

mento de De-legaciones Regionales y Estatales del IMSS). 
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Las Subdelegaciones son sustitutas de las Delegaciones 

Locales creadas por decreto del 31 de dici~mbre de 1959, que 

modific6 a los artículos 117 y 120 de la Ley, como ya hemos e~ 

mentado. El Reglamcmto de Delegaciones Regionales y Estatales 

del IMSS, establece la conveniencia de precisar la competencia 

y su dependencia respecto de las demás Delegaciones, por ello, 

en el Reglamento de Organizaci6n Interna de las Delegaciones -

Regionales y Estatales del IMSS, se consideran como dependen-

cías ejecutoras de las normas dictadas por la Delegaci6n a que 

corresponden, teniendo a su cargo el funcionamiento del r6gi-

men en su jurisdicci6n, actuando en el ámbito de la competen

cia que la Ley específicamente les determina. (Artículo 258-D 

de la Ley del Seguro Social). 

Las Oficinas para cobros del UfSS, anteriormente eran -

manejadas por la Secretaría de Hacienda y Crédito Público, sin 

embargo a partir del 31 de diciembre de 1981, pasaron a formar 

parte del Instituto que actualmente las controla y dirige. 

Las facultades de los Jefes de dichas Oficinas, fueron ~nclui

das tambilin en la Ley. (Artrculo 258-E de la Ley del Seguro -

Social. 

Corresponde desarrollar una descripción de las funcio-

nes y facultad.es de los 6rganos que conforman la estructura -

básica· del Instituto Mexicano del Seguro Socia·1. Para la de--

terminaci6n específica de éstas, se consideró prudente dividir 

a los 6rganos que se encuentran prevlstos en la Ley de aque---



.31 

llas dependencias que fueron creadas por reglamentos y acuer-

dos del mencionado Instituto, con la finalidad de precisar si_ 

las actividades que realizan unos y otros se encuentran debida 

mente legitimadas por los ordenamientos jurídicos aplicables -

que los organizan y establecen su funcionamiento. 

1. - ORGANOS PREVISTOS EN LA LEY DEL SEGURO SOCIAL. 

LA ASAMBLEA GENERAL. - Discutirtí anualmente, para su aprob!!_ 

ci6n .o modificación, en su caso, el estado de ingresos y gas-

tos, cl'b8.Innce contable, el informe de actividades preseiltado 

por 'el Director General, el programa de actividades y el pre-

supuesto de ingresos y "egresos para el año siguiente, as! como 

el informe de la Comisión de Vigilancia. 

Cada tres aftas, la propia Asamblea conocerá, para su - -

aprobac16n o modificación, el balance actuarial que presente -

cada trienio el Consejo Técnico ( Artículo 250 de la Ley del -

Se guro Social) • 

EL CONSEJO TECNICO.- Decidirá sobre las inversiones de -

los fondos del Instituto; resolverá sobre las operaciones del_ 

Instituto, exceptuando aquéllas que por su importancia ameri-

tcn acuerdo expreso de la Asamblea General; establecerá y su-

primirá Delegaciones, Subdelegaciones y Oficinas para cobros -

del Instituto, señalando su circunscripci6n territorial; conv2 

cara a Asamblea General ordinaria y extraordinaria; discutirá_ 

y, en su caso, aprobará el presupuesto de ingresos y egresos,-
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ast como el programa de actividades que elabore la Dirccci6n -

General; expedir« los reglamentos que menciona la fraccidn 

VIII del artículo Z40 de la Ley; concederá, rechazará y modifi 

car~ pensiones, pudiendo delegar estas facultades a las depen

dencias -componentes; nombrará y removerá al Secretario General 

a los Subdirectores, Jefes de Servicio y Delegados, con suje-

ci6~· a lo señalado por la Ley; extenderá el régimen obligato~

rio del Seguro Social en los términos del artículo 14 de la -

Ley y autorizará la iniciaci6n de servicios¡ propondrá al Eje

cutivo Feder~l las modalidades al régimen obligatorio a que se 

refiere la Ley de la /.latería¡ establecerá los procedimientos -

para la inscripci6n, cobro de cuotas y otorgamiento de presta

ciones; autorizará la celebraci6n de convenios relativos al p~ 

go de cuotas; concederá a derechohabientcs del régimen, en ca

sos excepcionales y previo el estudio socioecon6mico respecti

vo, el disfrute de prestaciones médicas y econ6micas previstas 

en la Ley, cuando no esté plenamente cumplido algan requisito_ 

legal y el otorgamiento del beneficio sea evidentemente justo_ 

o equitativo; autorizar~ en la forma y términos que establezca 

el reglamento relativo, a los Consejos Consultivos Dclegacion~ 

les para ventilar y, en su caso, resolver el recurso de incon

formidad a que se refiere la Ley; y las dcmlis que sef\alen la -

Ley y sus Reglamentos. (a rt!culo ZS 3 de la Ley) • 

Como es de apreciarse, los cuadros técnicos de personal_ 

<le los que orgánicamente está estructurado el IMSS para la pr!_s 

taci6n del servicio pGblico de seguridad social, se cfectaa --
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teriores, instructivos o acuerdos específicos que emite, con_ 

apoyo en los art!culos 240 fracci6n VIII y 253 fracci6n VI del 

multicitado ordenamiento jurídico. 

Ciertamente, la Ley de la Materia, establece en los men

cionados artículos la facultad que dicho Instituto tiene para_. 

organizar sus dependencias y expedir reglamentos interiores, -

pero es importante seftalar que el ejercicio de dicha atribu--

ci6n debe concentrarse estrictamente en la cualidad que 6ste -

tiene como organismo descentralizado, ya que como se ha esta-

blecido con anterioridad, debido a la doble naturaleza jurídi

ca de. que se encuentra revestido, debe e~i tarse la confusi6n -

de este tipo de facultades con las de índole tributario que - -

también posee, ya que ello ha ocasionado que el mencionado corr 

sejo Técnico atribuya de caracter!sticas de autoridad a drga-

nos inferiores del mismo, como se verá mds adelante, invadien-

do as! facultades resevadas al Titular del Ejecutivo Federal -

en los t~rminos del artículo 89 fracci6n I de la Constituci6n_ 

Politica de los Estados Unidos Mexicanos. 

cia: 

A mayor abundamiento, se cita la sigu
0

iente Jurispruden--

"CONSEJO TECNICO DEL INSTITITrO MEXICANO DEI. 
SEGURO SOCIAL. SUS FACULTADES CONFORME A 1,0 
DISPUESTO POR EL ARTICULO 107, FRACCION · -
VIII, DE LA ANTERIOR LEY DEL SEGURO SOCIAL_ 
Y 240 DI! LA VIGENTE UNICAMENTE AUTORIZA AL_ 
INSTITUTO PARA ORGANIZAR ADMINISTRATIVAllEN· 
TE A SUS DEPENDENCIAS.- No es cierto que lo 
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atribuci6n que el legislador confiri6 al -
Instituto Mexicano del Seguro Social en el 
artículo 107, fracci6n VIII, de la anterior 
Ley del Seguro Social y 240 de la vigente, 
de organizar sus dependencias y fijar la eS 
tructura y funcionamiento de las mismas, .7 
que por efecto de lo dispuesto en los artí
culos 117, fracci6n IX, y 253, fracci6n XIV, 
correspondía y corresponde al Consejo Técni 
ca, tenga el alcance de facultad a dicho .7 
Consejo para otorgar una atribución como la 
de liquidar y recaudar cuotas que la Ley le 
confiere, ya que tínicamente autoriza al Ins 
tituto para organizar administrativamente 7 
a sus dependencias y para fijar su estructu 
ra y funcionamiento, como entidades merameñ 
te auxiliares de los 6rganos superiores. -
Estimar lo contrario significaría, amén de 
interpretar la Ley en donde por su clarida<r 
no es permitido hacerlo, autorizar en un -
sistema de derecho como el nuestro en el -
que rigen a título de garantías individua-
les la seguridad jurídica y la legalidad, -
entre otras, el que pudiera afectarse la es 
fera jurídica de la persona por actos de aü 
toridades no facultadas expresamente por li 
Ley para realizarlos, cuando es principio -
general de derecho que, en salvaguarda de -
dichas garantías, la autoridad s6lo puede -
hacer aquéllo que la Ley le autoriza". (19) 

Como puede observarse el Consejo Técnico está legitimado 

para emitir reglamentos interiores necesarios para que el per

sonal administrativo, técnico y profesional del Instituto, re~ 

lice mejor sus funciones; pero dentro de esta esfera de atrib!:!. 

clones no puede crear 6rganos de autoridad, ni mucho menos fa

cultarlos para afectar la esfera jurídica de los particulares. 

LA COMISION DE VIGILANCIA.- Vigilará que las inversiones 

se hagan de acuerdo con las disposiciones de la Ley y sus re--

(19) REVISION FISCAL 59/81. Playa Sol Vallarta, S.A. 4 de Octtbre de 1982. 
5 wtos. Ponente: Corlos del R!o Rodríguez, Secretario: José Angel -
Mandujano O:mlillo. 
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glamentos respectivos; practicara la auditoría de los balances 

contables y comprobará los ava!Oos de los bienes materia de -

operaciones del Instituto; sugerirá a la Asamblea y al Consejo 

Técnico. en su caso, las medidas que juzgue convenientes para_ 

mejorar el funcionamiento del Seguro Social; presentará ante -

la Asamblea Gene'ral un dictámen sobre el informe de activida- -

des }' los estados financieros presentados por el Consejo Técni 

ca, para cuyo efecto éstos le serán dados a conocer con la de

bida oportunidad; y en casos graves y bajo su responsabilidad, 

citará a la Asamblea General Extraordinaria. (art. 255 de la 

Ley del Seguro Social) 

EL DIRECTOR GENERAL. - presidirá las sesiones de la Asam

blea General y del Consejo Técnico¡ Ejecutará los acuerdos del 

propio Consejo; representará al Instituto Mexicano del Seguro_ 

Social ante toda clase de autoridades, organismos y personas,

con la suma de facultades generales y especiales que requiera_ 

la Ley, inclusive para sustituir o delegar dicha representa~-

ci6n; presentará anualmente al Consejo el informe de activida

des, asr como el programa de labores y el presupuesto de ingr~ 

sos para el siguiente período; presentará anualmente al Conse

jo Técnico el balance contable y el estado de ingresos y gas-

tos; presentará cada tres años al Consejo Técnico el balance 

actuaria!; propondrá al Consejo la designaci6n o destituci6n 

del Secretario General. de los Subdirectores, de los Jefes de_ 

Servicio y Delegados; nombrará y remover<f a los demás fwtcion.!. 

rios y a trabajadores; y las demás que sefialen la Ley y sus r~ 
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glamentos respectivos. (Artículo 257 de ln Ley del Seguro So.-

cial). 

El Reglamento de Delegaciones Regionales y Estatales del 

IMSS (publicado en el Diario Oficial del 26 de· julio de 1967), 

ya mencionado, en su Capitulo Tercero describia las funciones_ 

que tenían los Consejos Consultivos las cuales consistían -

principalmente en vigilar el funcionamiento de los servicios 

del Seguro Social en la jurisdicción de la Delegación y suge-

rir las medidas conducentes al mejor funcionamiento de los scI 

vicios médicos, técnico·administrativos y sociales a cargo de_ 

la Delegaci6n; opinar en todo aquello que el Delegado o cual-

quiera de los organismos del Instituto sometieran a su consid!_ 

raci6n y las demAs atribuciones que les scftalaron el Consejo -

Técnico y la Dirección General. 

Estos Organos que inicialmente funcionaban como 6rganos_ 

de apoyo y consulta, en la actualidad han rebasado estas atr! 

bue.iones para convertirse en órganos dependientes del Consejo_ 

T6cnico, con facul tadcs delegadas por este cuerpo colegiado. -

Ast tenemos el Reglamento de Org:inizaci6n Intcrnn de las Dele

gaciones Regionnles y Estntnles del !~!SS que lo autorizo pnra_ 

ser portavoz de la Delegación a fin de lograr las mejores rol~ 

cioncs r colaboraci6n con los sectores representados en las l!!, 

bores y servicios que el Instituto tiene a su cargo; con la 

autorizaci6n del mencionado Consejo podrií vcnti13r y, en su 

caso, resolver, en la formn y t6rminos previstos en el art!cu-
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lo 274 de. la Ley, los recursos de inconformidad que ante ellos 

se interpongan; y las demás que senalen el Consejo Técnico y -

el Director General, 

Como es de apreciarse dichas facultades fueron recopila

das en el articulo 258-8 de la Ley del Seguro Social, al publi 

carse sus modificaciones el 28 de diciembre de 1984, momento -

para el cual dichos organismos ya contaban con facultades para 

resolver inconformidades, autorizar convenios de pago, canee-

lar créditos a cargo de patrones no localizados e insolventes 

asl como para cancelar cr6ditos a cargo de patrones no derech~ 

habientes entre otras. 

Al igual que los Consejos Consultivos, en los Reglamen-

tos a que se ha hecho referc·ncia, ya se regulaba la actuaci6n_ 

de los Delegados .del Instituto las cuales fueron recogidas por 

la Ley de 1984 para constituir el arttculo 258-C que a la le-

tra dice: 

Los Delegados del Instituto ~lexicano del Seguro Social,-

est4n facultados para Presidir las sesiones del Consejo Con-

sultivo Delegacional; autorizar las actas de las sesiones cel~ 

bradas con el Consejo Consultivo Dclegacional y vetar los 

acuerdos de éste cuando no observen lo dispuesto por la Ley -

del Seguro Social, sus reglamentos y dem4s disposiciones lega

les. no se ajusten a los critérios del Consejo Técnico o a las 

políticas institucionales; ejecutar los acuerdos y resolucio--
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nes emitidas por el Consejo Técnico, la DirccciOn General y -

los Consejo~ Consultivos Delcgacionales; conceder, rechazar y_ 

modificar pensiones que deriven de los diversos ramos del Seg,!! 

ro Social;_ recibir los escritos de inconformidad y turnarlos -

ai Consejo Consultivo Delegacional, con los antecedentes y do

cUmentos del .caSo, para re~olución; autorizar las certificaci2_ 

nes que expida la. Delcgaci6n; ejercer en el ámbito de ln cir-

cunscr ipc.i6~· te.rri.to_'!"ial de. la De le gaci6n, las siguientes fac,!!l 

tades: Regi~trar a-los patrones y demás sujetos obligados, in~ 

cribir a los trabajadores asalariados e independientes y prcci 

sar su base. de cotizaci6n, aún sín previa gestión de los ínter!:_ 

sados, sin que el lo libere a los obligados de las rcsponsabil!,. 

dados y sanciones por infracci~ncs en que hubieren incurrido¡ da~ 

de baja del r~gimen-a los sujetos asegurados, verificada la 

desaparición del presupuesto de hecho que di6 origen a su ase

guramiento, aGn cuando el patr6n o sujeto obligado hubiese ami 

tido presentar el aviso de bnja respectivo; Recaudar las cuo·

tas capitales conStitutivos, sus accesorios y percibir los de

más recursos del Instituto; Determinar los créditos a favor -

del Instituto y las bases para la liquidación de cuotas y re-

cargos, asi como para fijarlos en cantidad líquida, cobrarlos 

y percibirlos, de conformidad con la presente Ley y demás dis

posiciones aplicables¡ Determinar la existencia, contenido y -

alcance de las obligaciones incumplidas por los patrones Y de· 

m5s sujetos obligado~ en los términos de esta Ley y demás dis

posiciones relativas, aplicando en su caso, los datos con los_ 

que cuente a los que de acuerdo con sus experiencias considere 
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como probables; Ratificar, rectificar y cambiar la clasifica-

ci6n y el grado de riesgo de las empresas para efectos de 1u -

cobertura de las cuotas del seguro de riesgos de trabaj.o; De-:.. 

terminar y hacer efectivo el monto de los capitales conStitllt!_· .. 

vos en los ttSrminos de la Ley; Ordenar y practicar ins·~~~~·~ri-
nes domiciliarias con el personal que al efecto se dc.sig~.c ·y::---· 
requerir la exhibición de libros y documentos a fin .de :c~mp~~
bar el cumplimiento de las obligaciones que establece ta· Ley .. ~ 

del Seguro Social y dem4s disposiciones aplicables¡ Ordenar y_ 

practicar las investigaciones correspondientes en los casos de 

sustitución patronal y emitir los dictámenes correspondientes; 

y Establecer coordinaci6n con las dePendencias y entidades de_ 

la Administración PQblica Federal, Estatal y Municipal, para -

el cumplimiento de sus objetivos. 

Debido al constante crecimiento de 1 Insti tute Mexicano -

del Seguro Social, y a las necesidades originadas por la ere-

ciente dcsconccntraci6n y en virtud de que dicho organismo op!:_ 

ra actualmente en casi todos los municipios del país, se consi 

der6 necesario dotar de mayores facultades a los subdelegados_ 

del Instituto, así el artículo 258-D prevé; Los subdelegados -

podrán ejecutar los acuerdos y resoluciones emitidas por el -

Consejo Técnico, la Dirccci6n General, el Consejo Consultivo -

o Delegacional y la Dclegaci6n; recibir los escritos de incon

formidad y turnarlos a la Delegación con los antecedentes y d~ 

cumentos del caso, para su resolución por el Consejo Consulti

vo Delegacional; Ejercer en el ámbito de la circW\scripcicSn t~ 
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rritorial de la Subdelegaci6n, las facultades siguientes: Re-

giStrar a los patrones y demás sujetos obligados, inscribir a_ 

los trabajadores asalariados e independientes y precisar su 

base.de cotizacidn, aún sin previa gesti6n de los interesados, 

sin ~ue ello l.ibere a los obligados de las responsabilidades -· 

y sanciones por infracciones en que hubieren incurrido; Recau

dar las cuotas, capitales constitutivos, sus accesorios y per

cibir los demás recursos del Instituto; Determinar los crédi-

tos a favor del Instituto y las bases para la liquidnci6n de -

cuotas y recargos, as! como para fijarlos en cantidad líquida; 

cobrarlos y percibirlos, de conformidad con lo establecido por 

la Ley y sus disposiciones aplicables; Determinar la existen·· 

cia, contenido y alcance de las obligaciones incumplidas por · 

los patrones y demás sujetos obligados en los términos de esta 

Ley y demás disp~siciones relativas, aplicando en su caso, los 

datos con los que cuente o los que de acuerdo con su experien· 

cia considere como probables; y Ordenar y practicar inspeccio· 

nes domiciliarias con el personal que al efecto se designe y • 

requerir la exhibici6n de libros y documentos a fin de compro-

bar el cumplimiento de las obligaciones que establece la Ley · 

del Seguro Social y demás disposiciones aplicables. 

Las oficinas para cobro del UISS, que anteriormente eran 

manejadas por la Secretaría de Hacienda y Crédito Público, pa· 

saron bajo el control del Instituto, a partir del 31 de <licio~ 

brc de 1981. Se incluyeron en la Ley con el objeto de dar ma

yor va 1 idcz. a la funci6n que real iz:m los jefes de las mcncio-
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nadas oficinas y evitar impugnaciones con respecto a sus facut 

tades. El artículo 258-E preceptua que las Oficinas para Co-

bros del Instituto Mexicano del Seguro Social, podr~n hacer --

efectivos dentro del ámbito de su circunscripci6n territorial, 

los créditos a favor del Instituto por concepto de cuotas, ca

pitales constitutivos y accesorios legales; aplicar el procedi 

miento administrativo de _ejecuci6n en los términos del C6digo_ 

Fiscal de la Federación; ventilar y resolver los recursos pre

vistos en el Código Tributario· relativo al procedimiento admi

nistrativo de ejecución que lleven a cabo; y las demás previs

tas en la Ley, sus relgamentos y demás disposiciones legales -

aplicables. 

2, - ORGANOS CREADOS POR. ACUERDOS Y REGLAMENTOS. 

En la creciente ampliaci6n del régimen del Seguro Social, 

originada con la desconcentraci6n administrativa del mismo y -

debido n esto el beneficio de la seguridad social se ha hécho_ 

extensivo a sujetos antes no protegidos. Conjuntamente a - -

ello, se descnvolvi6 la necesidad de reestructurar a ciertos 

6rganos y procedimientos técnicos y administrativos, con los 

que contaba el Instituto, con la finalidad de garantizar un -

oportuno y eficaz funcionamiento para el otorgamiento de pres

taciones. 

Como qued6 anotado en lineas anteriores, los artículos -

240 fracción VIII y 253 fracción VI de la Ley del Seguro So-·· 

cial, facultan al Consejo Técnico para expedir los reglamentos 
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interiores del Instituto, y en ejercicio de dichas atribucio-

nes, ha creado entre otras, la Jefatura de Servicios Técnicos, 

la Tes?rcrta General, la Jefatura de Auditoría a Patrones, la_ 

Jefatura de Servicios Legales y las Delegaciones Estatales, -

Regionales y del Valle de México, 6rganos cuyas atribuciones -

fueron determinadas por el Reglamento por el que se Determinan 

atribuciones a Diversas Dependencias del Instituto Mexicano 

del Seguro Social, publicado en el Diario Oficial do la Fcder~ 

ci6n el 15 de abril de 1983, las cuales se comentarán en el -

desarrollo del presente subinciso. 

a) JEFATURA DE SERVICIOS TECNICOS. Fué creada por acuer-

. do número 167-715 del 30 de mayo de 1966, del Consejo Técnico. 

Tiene a su cargo registrar a patrones y dem&s sujetos obliga-

dos, inscribir a los trabajadores y precisar los grupos de sa

larios, aún sin previa gestión de los interesados; dar de baja 

del régimen a los trabajadores asegurados una vez vc_rificada 

la cxtinci6n de una empresa; ratificar, rectificar y cambiar 

la clasificación de las empresas para efectos de la cobertura_ 

de las cuotas del seguro de riesgos de trabajo; confirmar, di~ 

minuir o aumentar anualmente el grado de riesgo conforme al -

cual estén cubriendo sus primas las empresas en los t~rminos -

del Reglamento para la clasificación de Empresas y Dctermina-

ci6n del Grado de Riesgo del Seguro de Riesgos de Trabajo; y -

ordenar y practicar visitas domiciliarias con el personal que_ 

al efecto designe, para la verificaci6n del Cumplimiento de -

las disposiciones legales y reglamentarias que le compete apl! 
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car. 

b) TESORERIA GENERAL.- Creada por acuerdo namero 134-103 

do fecha 25 de enero de 1965, emitido por el Consejo Técnico. 

Se encargará de: Recaudar las cuotas obrero-patronales;_ 

cobrar las primas que corresponde cubrir a los patrones en los 

términos de la Ley del Seguro Social y sus Reglamento; dctcrmi 

nar los créditos a favor del Instituto y las bases para su li

quidaci6n, as! como para fijarlos en cantidad líquida, cobrar

los y percibirlos, median te la 'emisi6n y firma de las cédulas_ 

de liquidaci6n correspondientes o por cualquier otro medio ac~r 

de a las Leyes y Reglamentos aplicables; hacer efectivo el im

porte de los capitales constitutivos determinados; formular -

las liquidaciones de créditos a favor del Instituto como si--· 

gue~ el pago de las cuotas obrero·patronales será por bimestre 

vencidos a más tardar el día 15 de los meses de enero, marzo, · 

mayo, julio, septiembre y noviembre de cada afio. Los patrones 

y demás sujetos obligados, efectuarán enteros provisionales a_ 

cuenta de las cuotas bimestrales a más tardar el d!a 15 de ca

da uno de los meses de febrero, abril, junio, agosto, octubre_ 

y diciembre de··.cada afio. El entero provisional de que se tra

te, será el equivalente a SO\ de las cuotas obrero-patronales_ 

correspondientes al bimestre inmediato anterior. Tratándose -

de iniciación de actividades, la obligación de efectuar el en

tero de pagos provisionales se deferirá al bimestre siguiente_ 

a aquél dentro del cual se haya dado dicho presupuesto. Los -
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capitales. cons~itutivos deberán pagarse al Instituto en un té!, 

mino no mayor de 15 dias contados a partir de aquél día en que 

se haya hecho la notificaci6n del monto de los mismos; Determi 

nar y cobrar los recargos como sigue: cuando no se enteren las 

cuotas, los enteros provisionales o los capitales canstituti-

vos dentro del p'lazo sefialado en las disposiciones res pee ti vas, 

el patr6n cubrirá a partir de la fecha en que los créditos se_ 

hicieran exigibles, los recargos moratorias correspondientes -

en·los t~rminos del C6digo Fiscal de la Federaci6n, sin perjui 

cio de las sanciones que procedan. El Instituto podrá canee-

lar la pr6rroga para el pago de los créditos derivados de cuo

tas o de capitales constitut.ivos. Durante los plazos concedi

dos se causarán recargos conforme a lo establecido para este 

s'upuesto en el C6digo Tributario; y modificar a los patrones 

substitutos, las ·obligaciones que adquieren y los créditos a -

cargo de los substituídos. 

c) JEFATURA DE AUDITORIA A PATRONES.- Creada por acuerdo 

número 8 SOR del 30 de agosto de 1978, del Consejo Técnico. 

Tiene facultades para: ordenar y practicar inspecciones_ 

y visitas domiciliarias con el personal que al efecto se desig 

ne, así como requerir la cxhibici6n de libros y documentos a -

fin de comprobar el cumplimiento de las obligacion.cs que esta

blecen la f.cy del Seguro Social y sus RcglamC'ntos. 

Por lo que hace a estos tres 6rganos, se establece que,_ 
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ciertamente el Consejo.Técnico del IMSS, conforme al artículo_ 

253 fracci6n VI de la Ley, tiene facultades para expedir regl~ 

mentos interiores, y en esos reglamentos, dicho Consejo puede_ 

organizar administrativamente a sus dependencias, fijar su es

tructura y fwicionamiento, pero como entidades meramente auxi

liares de los 6rganos superiores. 

La atribución de ordenar y llevar a cabo las visitas de_ 

auditoria otorgadas a la Jefatura de Servicios Técnicos, Teso

rcr!a General y a la Jefatura de Auditoría a Patrones, por el_ 

Reglamento que Determina las Atribuciones de Diversas Depende~ 

cias del Instituto Mexicano del SegurO Social, ya mencionado,_ 

rebasa totalmente el alcance de la Ley, ya que con dichas fa-

cultades, se les está otorgando a estos organismos el carácter 

de 6rganos con funciones de autoridad pues se les atribuye com 

petencia para ordenar y realizar actos de molestia a los parti 

culares~ 

Es de explorado derecho, que W1 reglamento no puede ir -

más allá de lo que disponga la Ley que les di6 origen. En tal 

caso, la Ley de la materia establece claramente en su multici

tado artículo 253 fracci6n XIV que s6lo al Consejo Técnico le_ 

corresponde liquidar y recaudar las cuotas obrero-patronales,_ 

por lo que no es posible aceptar que mediante un reglamento, -

que es un ordenamiento juridico de menor jerarquía norrnativa,

subordinado por ello a la Ley, se pretenda extender la compe-· 

tencia de dicho Consejo a otras dependencias que el legislador 
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no scña16. 

Recordemos que el Congreso de la Uni6n es el (mico facu!_ 

tado para legislar en.materia tributaria tal y como lo ordena 

la Ley Suprema·en· su artículo 73 fracci6n VII excluyendo la -

posibilidad 'de qúe esta facultad sea delegada en el Poder Eje

cutivo. De lo· anterior se desprende que mediante un reglamen-
... ' . 

to o a 'través del uso de la facultad reglamentaria se puede ~-

.prCcisar, ·'concretar, desarrollar las instituciones creadas por 

Ley, pero no se puedCn crear 6rganos de autoridad, debido a 

que no existe preccp_to constitucional que as! lo determine. 

·Adcmtís, conforme al articulo 31 fracci6n IV de nuestra Carta -

Magna, los impuestos )" las cargas de naturaleza fiscal, entre_ 

las que se encuentran las aportaciones de seguridad social, -

deben estar fundadas precisamente en leyes que obviamente, ti!!,. 

nen que emanar del Congreso, siendo éste el único que put!<le - -

crear los impuestos y los órganos de autoridad que pueden fin

car créditos y firmar mandamientos escritos al Tespecto, para_ 

ejecutar cobros de naturaleza fiscal y para cobrarlos por la_ 

vía económica coactiva. 

De lo anteriormente expuesto se senala que el reglamento 

en cuesti6n resulta intrascendente para apoyar tal competencia, 

toda vez que no hace sino otorgar facultades a entes inexiste~ 

tes, puesto que el Consejo Técnico carece de facultades para -

crear 6rganos de autoridad. 
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Del artículo 16 Constitucional se desprende que nadie -

puede ser molestado sino en virtud de mandamiento escrito de -

autoridad competente. Esto Oltimo implica que la autoridad, -

para ser competente, debe haber sido creada legalmente por - -

quien constitucionalmente tenga facultades para hacerlo. 

A mayor abundamien.to y con el objeto de justificar el -

criterio sustentado en renglones anteriores, se cita la tesis_ 

de jurisprudencia nGmero 95 emitid~ por la H. Sala Superior 

del Tribunal Fiscal de la Federaci6n que a la letra dice: 

(20) 

"COMPETENCIA.- NO LA TIENE EL TESORERO GENE
RAL DEL INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL 
PARA EMITIR LIQUIDACIONES DE CUOTAS OBRERO -
PATRONALES.- En la Ley del Seguro Social y -
en el· Reglamento de Organizaci6n Interna, no 
existe disposici6n alguna en la que se esta
blezca la competencia o facultad del Tesore
ro; en consecuencia no puede estimarse que -

~!sm~:m~u!:a!~~C~c~~~~a{~~~~f:~ ;!q~~:ª~f~== 
guna norma j ur!dica le confiere tal facultad 
sin que pueda entenderse tampoco que las fa
cultades que la Ley les otorga a los órganos 
superiores del Instituto Mexicano del Seguro 
Social, le corresponden también al Tesorero_ 
porque la competencia es un principio de or
den jurídico que s6lo puede derivar de la -
Ley o Reglamento y no inferirse a base de -
meras presunciones que ningún precepto legal 
autoriza, pues las autoridades administrati
vas s6lo pueden hacer lo que la Ley les per
mite" (20) 

Revisiones fiscales números 1693/80, 1429/80 y 487/80, -
resueltas en sesiones de fechas 26 de marzo, 29 de mayo • 
y 18 de junio de 1981, respectivamente, por unanimidad Uc 
votos. 
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Es aplicable tambi~n la tesis de jurisprudencia número 
'·.. . 

151, que con el mismo texto an teria·r, cst:ibi'e·c~·.~ la incom¡)ctcn-

cia del ·Jefe de Audi torta a Patrones dci ú1Ss,-·-para ordenar vi 
sita·s domiciliarias. 

d) JEFATURA DE SERVICIOS DE SEGURIDAD EN EL TRABAJO. - --

Creado por acuerdo namoro 9 510 del 26 de noviembre de 1980, -

emitido por el Consejo Técnico. 

Es competente para realizar estudios e investigaciones 

sobre riesgos de trabajo, solicitar la informaci6n necesaria 

a los patrones para la elaboraci6n de estadísticas en esta ma· 

teria y vigilar la difusi6n y el cumplimiento de las normas -

sobre prevenci6n de este tipo de riesgos. 

e) JEFATURA DE SERVICIOS LEGALES.- Creada por acuerdo -

número 190 563 del 12 de junio de 1967, emitido por el Consejo 

Técnico. 

F.stc 6rgano ordenará y practicará las investigaciones e~ 

rrcspondientes en los casos de sustituci6n patronal )' emitirá_ 

los dictámenes correspondientes. 

Es conveniente hacer notar que, los Jefes de servicios -

serán suplidos durante sus ausencias por los subjefes que co-

rrespondan a la materia de los asuntos de que se trate, y el -

Tesorero por el subtesorcro. 
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CAPITULO SEGUNDO, 

ACTOS DEL INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL EN LA ESFERA -
ADMINISTRATIVA. 

En el Capitulo anterior qued6 establecido que el artíc~ 

lo 4o. de la Ley del Seguro Social vigente, estipula que el -

Jnsti tuto Mexicano del Seguro Social tendr~ la calidad Je 6rg~ 

no pablico dcscentralii.ado encargado del servicio público de -

carácter nacional de seguridad social, y además el carácter de 

autoridad con atribuciones de índole tributaria, descritas en_ 

el artículo 240 de la mencionada Ley, esencialmente para e fec

tuar labores de verificación, inspección, sefialamiento de he--· 

cho generador y determinación de adeudos, ya que como organis

mo fiscal autónomo posee además la función de recaudar un tri

buto (aportaciones de seguridad social) de donde se desprende_ 

que los actos que realiza para allegarse ingresos, son de nat~ 

raleza administrativa. 

Es por ello que en el desarrollo del presente Capítulo,

pretendemos una exposici6n, en forma muy general, de las cara~ 

terísticas, clasificaci6n y efectos de los actos que constitu

yen la actividad de la Administraci6n Pública, con la finali-

dad de ubicar la actuación del Instituto, como 6rgano encarga

do de realizar la fwición pública encomendada por el Estado y_ 

los actos que lleva al cabo para ver satisfecho el fin para el 

que fue creado. 
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A. - . ACTO ADMINISTRATIVO. 

1.- CONCEPTO DEL ACTO ADMINISTRATIVO. 

La Administraci6n PGblica, se manifiesta en tma intensa_ 

actividad que se traduce en numerosos actos de naturaleza di--

versa, creadores de derechos y obligaciones. A diferencia --

del Derecho Privado, el estado impone unilateralmente obliga-

cioncs a los particulares y dispone de los medios para hacer--

las cumplir. Asimismo, asume la responsabilidad de las rcla-

cioncs humanas, y se preocupa en todos sus actos, por proteger 

el inter~s general por medio de actos administrativos o deci-

siones ejecutorias, que emanan unilateralmente de su propia -

potestad pOblica, o de entidades que han recibido ·expresamente 

esa prerrogativa de poder público. Luego entonces, la funci6n 

admlnlstratlva se exterioriza en actos mutcrialc.:; " jurrdicos_ 

que constituyen los actos administrativos. 

1.- Andr6s Serra Rojas, afirma que el acto administrati

vo no ha sido precisado por nuestra legislación administrativa 

a pesar de su importante misi6n, pero su conocimiento doctri-

nal es necesario porque es la base del ejercicio de la activi

dad administrativa y de las garantías de los administrados; -

conceptaa al acto administrativo como "una declaraci6n unilat~ 

ral y concreta que constituye una decisi6n ejecutoria, que em~ 

na de la administración pfiblica y crea, reconoce, modifica o -

extingue una situación subjetiva y su finalidad es la satisfaE 
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ci6n del interés general". (Z 1) 

Por su parte, Miguel Acosta Romero, sefiala que "el acto_ 

administrativo· es una manifestación unilateral y externa de V.2, 

luntad, que expresa una decisiiSn de una autoridad administrati 

va competente, en ejercicio de la potestad pOblica.- Esta de-

cisi6n, crea, reconoce, modifica, transmite, declara o extin--

gue derechos u obligaciones, es generalmente ejecutivo y se -

propone satisfacer el interés general". (22) 

Como es de apreciarse, el acto administrativo supone la_ 

existencia de una decisión unilateral previa por parte del ti

tular del órgano de la Administración, adoptada ésta, el p~so_. 

Siguiente es que exista la expresión externa de la volwttad,-

que también se realiza wiilateralmente. La decisi6n y la vo~

lwttad deben provenir de ·un 6rgano administrativo competente -

lo cual implica que el acto está fundado en Derecho, y puede -

crear, modificar, transmitir, reconocer, declarar o extinguir_ 

derechos y obligaciones. 

2.- CLASIFICACION DEL ACTO ADMINISTRATIVO. 

Existen varios criterios para la clasificacidn de los •• 

(ZI) Scrra Rojas, An<lrés. DEREéHO AllMINISTRAT!VO, Ed. Porrúa,
Sa. Ed. Tomo I, México 1972, Pág. 246. 

(ZZ) Acos tn Romero, lli gucl. TEORIA GENERAL DEL DERECHO ADMINI§. 
TltATIVO. lid. Porrúa, <la. Ed. México 1981, Pa¡¡s. 356 y - -
35 7. 
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actos administrativos, uno de los principales adoptado por la_ 

doctrina administr1tiva es el siguiente: 

a).- Desde el punto de vista de su naturaleza, los actos 

administrativos se clasifican en dos categor!as: 

a.1).- Actos materiales.- Son aquellos que no producen niu 

gún ·efecto de derecho. 

a.2).- Actos jurídicos.- Los que si engendran consecuen--

cias jurídicas. 

b).- Desde el punto de vista de las voluntades que inteI 

vienen ante la formaci6n del acto. Puede dividirse en: 

b.1).- Actos constituidos por una voluntad Gnica o conoci

dos como actos simples o unilaterales, que. son aquellos en los 

que intervienen una sola voluntad de un ente administrativo -

sea individual o colectivo, es decir, la voluntad de la admi-

nistraci6n pública se manifiesta en forma unilateral. - Su for

ma más general es ia decisi6n administrativa, tales como opin!o 

nes, consultas, juicios técnicos, etc. 

b.Z) .- Actos for~ados por el concurso de mi'is voluntades, -

públicas o privadas, varios órganos y personas, que se unen en 

una sola voluntad. - El refrendo ministerial que preceptúa el -

articulo 92 Constitucional es un ejemplo caracterfstico de es~ 
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te tipo de actos, ya que _para que el acto presidencial sea ob!!_ 

decido es indispensable que esté autorizado por el Secretario_ 

del Despacho encargado del Ramo a que el asunto corresponda.-

Si las voluntades pertenecen a distintas personas pGblicas, 

'habr4 complejidad externa; en este caso el acto complejo se 

llama también acuerdo. - Ahora bien, de este tipo de actos se -

. desprenden las siguientes categorías: 

b.2.1) Acto colegial.- Son aquellos emanados de diversos corr 

sejos o comisiones, juntas o cuerpos que colaboran con la adm!. 

nistraci6n pGblica.- El acuerdo, por ejemplo, proviene de un -

6rgano colegiado, que se integra por la.reunión de diversos -

entes públicos. 

b.2.2) Acto uni6n.- En este acto intervienen volun.tades pero 

ni su finalidad es idéntica, ni su efecto es el de dar naci--

miento a una situacidn jurídica individual, ·como en el caso -

del nombramiento de un empleado público. 

b.2.3) Contrato.- El contrato es un acto jurídico en el que_ 

concurren varias v~luntadcs, pero no se puede considerar como_ 

wi acto administrativo, ni como acto propio de la función adm! 

nistrativa, pero en vista de que existen actos jurídicos deno

minados contratos administrativos, se determina que si es u~ -

acto del derecho :1dmin istrntivo. 

b.Z.4) Acto colectivo.· Es el que rcsul.ta de la concurrencia 
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de vaTias voluntades, con igual contenido y finalidad que se -

reunen exclusivamente para la manifestaci6n común, permanecieu 

do jurfdicamentc aut6nomo.- Es un acto colectivo el consejo -

de ministros a que se refiere el articulo 29 Constitucional. 

c). - Partiendo de la relacidn que guarda la voluntad 

creadora del acto con la·Ley, los actos admin'istrativos se el_!! 

si:Eican en: 

c.1).- Acto obligatorio, regulado o vinculado.- En las le

yes administrativas se determinan en forma concreta. como ha -

de actuar la administraci6n, cual es la autoridad competente,

estableciendo además, cuales son las condiciones de la actua-

ci~n admiriistrativa, en modo de no dejar margen para elegir el 

procedimiento a seguir según la apreciación que la gente pueda 

hacer de las circunstancias del caso. La actividad reglada de 

la administración o vinculada como también se denomina, susci

ta diversos problemas que deben ser analizados con cuidado pa

ra fijar la verdadera naturaleza del acto subordinado a la Ley. 

Esta subordinaci6n no es wta f6rmula matemtítica ni la Ley pue

de prever todas las situaciones y modos, ni los hechos soc.ia- -

les son categorías rígidas, ésta supone una aplicaci6n flexi-

ble de la ley, en cuyo contenido debemos encontrar siempre la_ 

posibilidad de una aplicación justa de la Ley. 

c.Z).- Actos Discresionales.- Tienen lugar cuando la ley -

deja a la Administración un poder de mnrgen de libre aprecia--
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ci6n para decidir si debe obrar o abstenerse, o en que momento 

debe obrar, o en ftn, qué contenido va a dar a su actuaci6n. -

Cuando la ley emplea términos permisivos o facultativos se es

tablece tlicitamente la facultad discl"esional. 

La discresionalidad no es arbitrariedad, siempre hay un_ 

marco legal que razonablemente debe respetarse, un interés le

gítimo que no debe transgredirse y una finalidad que debe man-

tenerse. 

d).- Desde el punto de vista del radio de acción, los -

actos administrativos se clasifican en: 

d.1). - Actos internos. - Estos so.n los que tienen eficacia_ 

dentro de la organizaci6n administrativa y no producen efectos 

respecto de terceros. Los que se refieren a la regulaci6n in- -

terna de los actos y procedimientos de la administración y que 

tienden a lograr un funcionamiento regular y eficiente de ella. 

Comprende a los aétos que aluden a medidas de orden y discipli 

na para el funcionamiento de las entidades burocráticas; actos 

que deben observarse en el despacho de los asuntos; y circula-

res instrucciones y disposiciones administrativas. 

d.2).- Actos externos.- Son aquellos que realizan las act! 

vidades fundamentales del estado o sea a los que corresponde -

prestar los servicios a su cargo y los de ordenar y controlar_ 

la acci6n de los particulares. - Estos producen efectos con - -
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rclacidn a terceros,· y forman una importante actividad de la -

administraci6n. 

e).- Por raz6n de su finalidad los actos administrativos 

pueden ser: 

e.1).- Actos preliminares y de procedimiento, en dccisio-

nes o resoluciones.- LlamadOs también actos instrumentales -

y son los medios para realizar las actividades administrativas 

y comprenden actos preliminares, de trámite o preparaci6n o en 

general de procedimientos.- Estos actos son necesarios para -

que se puedan realizar eficientemente el ejercicio de la fun-

ción administrativa.- Los actos de trámite, estan formados por 

una serie de actos que no tienen el car~cter de resolutivos, -

ya que simplemente se concretan a preparar una resoluci6n adm! 

nistrativa o un propósito ad.ministrativo sin afectar ningQn -

derecho. - Son propiamente el antecedente del acto. 

A este grupo pertenecen los actos de ejecuci6n de orden_ 

material o jurídico, que tienden al cumplimiento obligatorio -

de las resoluciones administrativas, como en el caso de la fa

cultad econ6mica coactiva cuya constitucionalidad ha sido am-

pliamente reconocida. 

La mayor parte de los actos requiere la colaboración vo

luntaria o forzada de los particulares, los cuales deben apor

tar a la administración 1a·s datos que le permitan resolver le-
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galmente los casos administrativos. - Manifestaciones, cucsti,2_ 

narios, estados contables, revisiones, informes, dictámenes de 

los particulares, son elementos indispensables para la aplica

ci6n de la Ley administrativa.- En general, el régimen de pal! 

tica impone a los particulares numerosas cargas, obligaciones_ 

y limitaciones necesarias para mantener el orden y la tranqui

lidad pública. 

e.2).- Los actos principales.- Son los actos básicos o de

finitivos de la administración e implican propiamente el ejer

cicio de la funci6n administrativa tales como una concesi6n de 

servicio público, una dcclaraci6n de cxp"ropiaci6n por causa de 

utilidad públicá, una orden de requisici6n, un contrato de --

obra pública o de suministro y otros semejantes. 

c.3).- Los actos de cjecuci6n.- Tienen por objeto dar cum

plimiento a las determinaciones del acto principal.- En mate-

ria fiscal el Código Fiscal de la Federacidn contiene un capí

tulo denominado "del Procedimiento Administrativo de Bjecuci6n"; 

siendo éstos los que se realizan en uso de la facultad econ6mi 

ca-coactiva para hacer efectivos los impuestos y otras obliga

ciones fiscales. 

f).- Por su contenido, los actos administrativos pueden_ 

clasificarse en: 

f.1). - Actos directamente destinados a ampliar la esfera -
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jurídica de los particulares: 

f.1.1).- Acto de admisión.- Es un acto que tiene por objeto_ 

permitir el ingreso de una persona para que entre a formar Pª.!: 

te de una Ins ti tuci6n, con e 1 fin de que pueda participar en -

ciertos derechos o goce de algunos servicios pdblicas. 

f.1.2).- La concesi6n es un acto que jurídicamente confiere_ 

a un particular un derecho subjetivo, una nueva condici6n jurf 

dica o un nuevo derecho, por medio del cual el poder pOblico -

le transfiere derechos o facultades adm.inistrativas, mediante_ 

determinadas cláusu\as compromisarias derivadas del interés -

pGblico que significan el control de la administraci6n pública. 

f.1.3).- La autorizaci6n, licencia y permiso, se diferencian 

de la concesi6n en que ésta es un acto constituído por medio · 

del cual la administración confiere derechos a un particular.· 

La nutoriznción es un neto unilateral de la administración pú· 

blica, el cual se otorga con relación a los servicios pGblicos, 

y por medio de ella la autoridad administrativa faculta a una_ 

persona privada o pública, para realizar un acto administratiª 

va como ejercicio de un poder jurídico o derecho preexistente, 

al comprobarse que se han satisfecho los requisitos legales 

para el ejercicio de un desarrollo; en tanto que el permiso 

alude a levantar una prohibición.· La licencia no determina el 

nacimiento de un nuevo derecho a favor de una persona, sino la 

eliminación de un requisito jur!dico, para poder ejercitar un_ 
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derecho conferido por el propio poder. 

f. 1.~).- La aprob~ci6n.- Por medio de la aprobaci6n la auto

ridad administrativa superior controla y vigila los actos emi

tidos por determinadas autoridades administrativas inferiores. 

La aprobación es un requisito posterior que se refiere a actos 

jurídi~os válidos de personas pOblicas realizados con anterio

ridad, que requieren, para ejecutarse de i.a aprobación de la -

autoridad administrativa superior. 

f.1.5) .- La dispensa o condonación.- Es el acto administrati 

va que exime a una persona del cumplimiento de una obligación_ 

prescrita por la Ley, como la prestación del servicio militar_ 

obligatorio, los requisitos para celebrar matrimonio, un recaI 

go fiscal y otras an41ogas. 

f.1).- Actos destinados a limitar o reducir esfera jurídi

ca de los particulares: 

f.2. 1).- Penas disciplinarias o sanciones.- Que tienen por -

objeto castigar las infracciones de las leyes u ordenes admi-

nistrativas como la multa, la cláusura, el arresto, etc. 

f.2.2).- La expropiaci6n.- Que es una transferencia coactiva 

de derechos, que impone a los particulares la cesi6n de sus 

propiedades al poder pabtico, mediante ciertos requisitos y 

con arreglo al interés general. 
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f.2.3).- La revocaci6n.- Es un acto viflido por otro, apoyado 

en causas supervenientes. 

f.2.4).- La nulidad.- Es un acto nulo aquél que se encuentra 

privado de sus efectos por la ley. 

f:~.S).- Las ordenes administrativas.- Impone a los particu

lares la obligaci6n de dar, hacer o no hacer. que se traducen_ 

por parte del poder pOblico en mandatos o prohibiciones. 

g). - Meros actos administrativos: 

g.1).- Una categoría corresponde a los actos que resultan_ 

de manifestaciones de juicio, apreciaci6n y de opini6n. Por -

ejemplo: La expresión de una opini6n para resolver una cues--

tidn jurídica¡ la resoluci6n de un recurso Jerárquico; la com

probaci6n de hechos; la exposición de las comprobaciones real!_ 

zadas. 

g. 2). - Otra categoría es la referente a manifestaciones de 

reconocimiento. a saber: Ccrtificaci6n de un acto o hechos r~a 

!izados; Publicación en un Diario Oficial; Inscripci6n en tm_ 

registro de actos y hechos como pruebas de los mismos¡ Intima

ci6n hecha a una persona para que cumpla una obligaci6n jur!di 

ca. 

3. - EFECTOS DEL ACTO ADMINISTRATIVO. 
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Para que el acto administrativo pueda producir sus efec

tos, es necesario que él retina elementos legales, a través del 

procedimiento administrativo. 

Son elementos del acto administrativo: 

a) Sujeto.- Está formado por los 6rganos, individuales -

o colectivos a quienes se encomienda el ejercicio de la fun--

ci<Sn administrativa. Los titulares de esos 6rganos deben te-

ncr aptitud legal para actuar. 

b) Voluntad. - El acto administrativo se forma por una - -

voluntad legalmente manifestada, es decir, debe ser expontánea 

y libre; estar dentro de las f~cultades del 6rgano y debe ex- -

presarse en los términos previstos en la Ley. 

e) Objeto o contenido del acto, forma la sustancia que -

lo determina o sea, aquello que el acto decide, certifica, - -

opina, dispone o permite por lo que no debe ser contrario ni -

perturbar el orden pfiblico; debe ajustarse a la Ley y no ser 

incongruente con la función administrativa. 

d) Motivo. - Es el antecedente que provoca y funda su re!. 

lización. 

e) Es el resultado que la Administración obtiene, Otil y 

conveniente para el interés general. 
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f) Forma.- Constituida por las condiciones externas exi-

gidas p_or la validez de un acto administrativo. Son los ele-

mentas externos o modos de manifestar y determinar externamen-

te a la voluntad pfiblica. 

I?l acto administra.tivo surte sus efectos a partir d~ su_ 

expedici6n, siempre que no tenga alguna determinación que lo -

dilate, lo posponga ó suspenda, como su publicación, notifica

ción, requerir de la aProbaci6n superior o estar sujeto a alg!! 

na modalidad o afecte algún interés particular anteriormente -

reconocido. En ~stos casos no puede producir sus efectos has

ta alcanzar su perfección jurídica.· 

El efecto más importante del acto administrativo relaci,2. 

nado con los particulares, es el que los derechos y obligacio

nes que engendra tienen un carácter personal e intransmisible_ 

y por tanto s6lo pueden ser ejercitados o cumplidos por la peE 

sona a la cual el acto se refiere. 

Reco_rdemos que los efectos más directos que el acto adm!. 

nistrativo produce, se hacen consist'ir en lQ. creaci6n, modifi

caci6n, transmisi~n~ declaración 6 extinción de obligaciones y 

derechos. 

a) VALIDEZ DEL ACTO ADMINISTRATIVO: 

En todo acto administrativo perfecto concurren determin~ 

dos elementos de los cuales depende su validez,_ eficacia y ---
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proyecci6n administrativa. 

Si a un acto administrativo .. le fal i:an. algunos de sus el~ 

mentos o éstos están mal Conformados, o bien sus requisitos o_ 

modalidades faltan o no se dan como previene la Ley, provocan_ 

que el acto sea irregular, y ésto trae por consecuencia la fa!_ 

ta parcial, o total, de los efectos del acto, ésto es, su ine

ficacia la cual puede ser inmediata o de aplicaci6n autom~tica 

o en su caso, deberá ser ésta declarada por la autoridad, pro

vocando así la nulidad o invalidez del acto. 

b) EXTINCION DEL ACTO ADMINISTRATIVO: 

La realizaci6n fáctico-jurídica del acto administrativo_ 

se lleva a cabo en forma normal mediante el cumplimiento volu~ 

tario y la realizaci6n de todas aquellas operaciones materia-

les· necesarias p3.ra cumplir el objeto de contenido del propio_ 

acto. Esta realización voluntaria puede ser de los órganos i~ 

ternos de la administración y también por parte de los partic~ 

lares; en este caso, el acto administrativo se cumple y se ex

tingue precisamente por la realizaci6n de su objeto. 

Por otro lado, el acto administrativo puede extinguirse 

por una serie de procedimientos, porque no culminan con el Ctlfil. 

plimiento del contenido del acto, sino que la modifican, impi

den su realizaci6n, o lo hacen ineficaz. Estos procedimientos 

son los siguientes: 
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b.1) Revocaci6n Administrativa.- Es el acto por el que -

el órgano administrativo deje sin efectos, parcial o totalmen

te, un acto previo perfectamente válido, por razones de oport~ 

nidad técnica, de interés pGblico o de legalidad. 

b.2) RescisHin.- Este modo de extinci6n sólo opera en -

aquellos actos administrativos que revisten el carácter de con 

tratos o convenios, ya que es la facultad que tienen las par-

tes de un contrato para dnr por teTminnda5 Sl15 ohl i gaciones, -

en e 1 casa· de incumplimiento de ·1a otra parte. 

b.3) Prcscripci6n.- Es la extinci6n de las obligaciones_ 

y derechos por el simple transcurso del tiempo. Los actos ad

ministrativos prescribirán de acuerdo .con lo que dispone las -· 

1 e yes en cada ca so • 

b.4) Caducidad.- Un acto administrativo caduca por la -

falta de cumplimiento de los requisitos establecidos en la ley 

o en el propio acto, para que se genere o preserve el derecho. 

b.S) El término de la Condici6n.- El término es un acon

tecimiento futuro de realizaci6n cierta del que dependen se 

realicen o se extingan los efectos ·de un acto jurídico. La 

condici6n es un acontecimiento futuro de realizaci6n incierta, 

del que se hace depender el nacimiento o la extinci6n de una -

obligaci6n o de un derecho. El término y la condici6n también 

vienen a constituir medios a través de los cuales se extingue_ 
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el acto administrativo. 

b.6) La renuncia de derech.os.- :En.la Teoría General del_ 

Derecho, se- reconoce que e1· individuo ·tiene derecho a rcnun--

ciar ciertos derechos, ésto es, mediante una manifestaci6n un! 

lateral de la voluntad, y a partir de ese momento, deje de 

ejercitar, o de hn~cr valer, un determinado derecho que le es_ 

reconocido. Un acto administrativo no puede extinguir por. re

nuncia bajo las siguientes circunstancias, cuando se trntc de_ 

un acto administrativo de tracto sucesivo, o cuando se trate -

de un acto de efectos inmediatos, que éstos no se hayan reali

zado aC1n; que el régimen legal permita la posibilidad de la -

renuncia, ya que existen derechos y obligaciones irrenuncia--

bles; y que la rentulcia se manifieste por escrito y se· notifi

que a la autoridad competente para que ésta pueda resolver lo_ 

conducente respecto de los efectos de la renwtcia. 

B.- CENTRALIZAClON Y DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA. 

Las facultades gubernamentales se atribuyen a órganos -

diversos buscando un equilibrio en el ejercicio del poder pa-

blico. Al 6rgano legislativo se le faculta para dictar leyes_ 

y decretos; al poder ejecutivo, para reglamentar y ejecutar, -

en la esfera de lo administrativo, lo ordenado en las leyes y_ 

decretos que aprueba el 6rgano legislativo; y finalmente, al 

6rgano judicial se le asignan facultades para corregir las - -

irregularidades que surjan en el ejercicio o cumplimiento de 
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esos derechos y obligaciones, tanto entre particulares entre_ 

st, como entre ~stos ·y el gobierno, ó entre los propios órga-

nos que integran el poder público. 

Corresponde al poder ejecutivo, la funci6n administrati

va, es el motivo por el que emprendemos el estudio de este as

pecto parcial de la actividad del estado, o sea, su organiza-

ci6n administrativa. 

Las formas de organización administrativa se consideran_ 

en dos grandes ramas, la centralización y la desccntralizaci6n. 

1, -. CONCEPTO DE CENTRAL!ZACION Y DESCENTRAL!ZAC!ON ADMI

N !STRATIVA. 

CENTRALIZACION. - "Se llama centralización administrativa 

al régimen que establece la subordinación unitaria, coordinada 

y directa de los órganos administrativos al poder central, ba

jo los diferentes puntos de vista del nombramiento, ejercicio_ 

de sus funciones y la tutela jurídica, para satisfacer las ne

cesidades pQblicas" (23) 

Como es.de apreciarse, la relaci6n jur!dica que liga a -

los diversos 6rganos que integran al régimen centralizado, re

cibe el nombre de relación de jerarquía, debido a que éstos se 

(23) Serra Rojas, Andrés. Ob. Cit. Pág. 501. 
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agrupan coloc4ndose unos respecto de ·otros en una situación -

de dependencia, la cual implica ciertos poderes de los 6rganos 

superiores sobre los inferiores. El poder administrativo se -

mantiene ooido, a pesar de que se encuentra constituído por -

diversos órganos, debido n la conccntraci6n del poder de dcci

sidn, ya que wta parte muy reducida de éstos tienen facultades 

para resolver, realizar actos jurídicos creadores de situacio

nes de derecho, e imponer sus deter~inaciones, los demt'ts, rea

lizan actos materiales tendientes a poner los asuntos que son_ 

de su competencia en estado de resoluci6n, auxiliando asr a -

los primeros. 

La desconcentraci6n administrativa, es otra .forma admi-

nistrativa de la centralizaci6n, la cual se caracteriza por la 

existencia de 6rganos administrativos que no se desligan del -

poder central y a quienes se les otorgan ciertas facultades -

para actuar y.decidir, pero dentro de los límites y rcsponsabi 

lidades precisas que no los alejan de la propia administraci6n. 

"Podemos entender por dcsconcentraci6n aquél principio 

jurídico de organizaci6n administrativa, en virtud del cual se 

confiere con cariicter ex.elusivo una determinada competencia a_ 

tmo de los órganos encuadrado~ dentro de la jerarquía adminis

trativa, pero sin ocupar la cllspide de la misma". (24) 

(24) Serra Rojas, Andrés. Ob. Cit. Pág. 512. 
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DESCENTRALIZACION.· Este tipo de régimen, relaja los v!~ 

culos de rclaci6n con el poder central y se situa fuera del -

campo de acci6n de este poder, manteniendo con éste les estTi~ 

tas relaciones de control. 

Para Sorra Rojas la descentralizacidn es el "modo de or

ganizaci6n mediante el cual se integra legalmente una persona_ 

jurídica de derecho público para administrar sus negocios y 

realizar fines especificas del Estado. sin desligarse de la 

orientaci6n gubernamental, en la unidad financiera del mismo 11 • 

(25) 

En relación a los conceptos que nuestra legislaci6n ha -

proporcionado respecto de lo que debemos entender por organis~ 

~o descentralizado, podemos citar al artículo 45 de la Ley Or

gánica de la Administración POblica Federal, el cual dispone:_ 

"Son organismos descentralizadas las entidades creadas por ley 

o decreto del Congreso de la Uni6n o por decreto del Ejecutivo 

Federal, con personalidad jurídica y patrimonio propios, cual

quiera que sea la estructura legal que adopten". 

Por su parte, la Ley Federal de las Entidades Paraestat~ 

les publicada en el Diario Oficial de la Federacit'Sn de fecha -

14 de mayo de 1986, misma que derog6 a la Ley para el Control_ 

por parte del Gobierno Federal de los Organismos Descentraliz~ 

(25) Serra Rojas, Andrés, Oti. Cit. Pftg. 595. 
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dos y Empresas de Participaci6n Estatal, en su artículo 1.4 de

fine a los organismos descentralizados como" •.• las personas -

jurídicas creadas conforme a lo dispuesto por la Ley Orgánica_ 

de la Administraci6n Pablica Federal y cuyp objeto sea: I.- La 

realización de actividades correspondientes a las tircas estra

tégicas o prioritarias: II.- La prestación de un servicio pa-

blico o social; o III.- La obtención o aplicación de recursos_ 

para fines de asistencia o seguridad social." 

Practicamente los organismos descentralizados son perso

nas morales que se cons ti tuycn con base en una Ley, en ocacio

nes por otros medios, con un patrimonio afectación de carácter 

ptlblico y que t:iene por finalidad la explotaci6n o recursos -

propiedad de la Nación para el desarrollo de actividades cien

tíficas o tecnol6gicas y comllllmcnte la prestación de servicios 

públicos o sociales. 

La desccntralizaci6n administrativa ha adoptado las si-

guientes modalidades: 

Descentralización Administrativa Territorial o Regional. 

Se apoya en una consideración geográfica limitada en servicios 

pGblicos, municipales o en facultades político administrntiVas 

regionales. 

Descentralización Técnico o por Servicio.- Constituye el 

manejo t6cnico, científico y aut6nomo de los servicios pabli--



70 

cos, esto es, la prestación de un servicio pdblico o social, -

la explotaci6n de bienes o recursos propiedad de la naci6n. la 

investigación cient!fica y tecnológica, o la obtención y apli

cacidn de recursos para fines de asistencia o seguridad social. 

2.- CARACTERISTICAS DE CENTRALIZACION Y DESCENTRALIZA--

CIO:>< ADMINISTRATIVA. 

En la CENTRALIZACION Administrativa se habla de una rel~ 

ci6n de jerarquía de subordinaci6n. Dicho régimen implica fa

cultades, poderes o procedimientos que mantienen ordenados y -

yinculados a los 6rganos administrativos centralizados. Ilstos 

poderes o facultades son: De matido. - Es la característica su-

prema del poder pCiblico, constituye la facultad de las autori

dades superiores de dar 6rdenes e instrucciones a los órganos_ 

inferiores. 

De Vigilancia.- Aqu_í la autoridad superior puede vigilar 

los actos realizados por las autoridades inferiores, exigié~ 

dales la informaci6n sobre la tramitaci6n de los asuntos que -

les competen, investigaciones, visitas, inspecciones, etc., -

con la finalidad de ordenar la corrccci6n de anomalías, actos_ 

y procedimientos indebidos. 

Disciplinario. - Constituye el procedimiento de represi6n 

administrativa mediante la aplicaci6n de medios correctivos en 

contra de todo aquél servidor del Estado que por acci6n indeb! 
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da o irregular lesione a la Administracidn POblica y a los 

intereses de los particulares. 

De Revisión.- Permite a los particulares ocurrir ante la 

autoridad superior para que revise los actos de la inferior 

por falta dC oportunidad o legalidad, decretando la suspensión, 

anulaci6n o modificaci6n de éstos. 

Para resolver competencias.- Usual en los casos en que -

la competencia de un órgano esté en contradicci6n con la comp~ 

tencia de otro, por falta de disposición expresa, o porque 

ésta haya sido otorgada a diversos órganos, o por negativa de_ 

la propia autoridad administrativa a admitir como de su compe

tencia a una determinada materia. 

Los caracteres m~s esenciales de la desconcentración se_ 

reducen a los siguientes: Están dotados de personalidad juridi 

ca; disponen de un patrimonio que se origina del propio régi-

men centralizado; tienen un régimen establecido especialmente_ 

por una ley, o por decreto del Ejecutivo Federal; sus relacio

nes con el poder central son directos, normalmente a través de 

la ScCretar!a de Estado a que corresponden; y disponen de una_ 

organizaci6n adecuada para el ejercicio de las facultades que_ 

expresamente señala la Ley. 

La DESCENTRALIZACION Administrativa es una forma de org~ 

nización que adopta la Administraci6n Pablica Federal para de-
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sarrollar.actividades que competen al Estado y que son de int~ 

rés general, a trav~s de organismos creados especialmente para 

ello, dot~ndolos de personalidad, patrimonio y régimen jurídi

co propios, siendo 6stas sus características mds esenciales. 

El Estado en sus relaciones con el organismo descentrali 

zado, procura asegurarles autonomía orgánica y financiera, d§~ 

dales los ~lcmcntos necesarios para mantener la unidad y efic!!_ 

cia de su desarrollo, sobre la base de la constituci6n o la -

rcal izaci6n de otros fines de interés general. 

La Ley Orgánica de la Administraci6n Pdblica Federal, en 

·1a fracci6n I de su artículo 3o. indica que el Poder Ejecutivo 

de la Naci6n se auxiliará, en los términos de las disposicio-

ncs legales correspondientes de los organismos descentraliza-

dos. De ·igual manera, cabe hacer menci6n, que de acuerdo con_ 

ol art1culo 9o. del citado ordenamiento jurídico, para alean-

zar los objetivos y metas que indique la planeacidn nacional,

correspondc al Presidente de la Reptlblica determinar las polí

ticas, prioridades y restricciones en funci6n de las cuales di 

chas organismos conducirán sus actividades. 

Se tiene cono·cimiento que en 1932, el Congreso de la - -

Unidn cxpidi6 un Decreto para que en W\ término de ocho meses_ 

se expidiera la Ley del Seguro Social, sin embargo, esto no se 

llevo a cabo. Fué hasta el 19 de enero de 1943, fecha en la -

que el Presidente .Manuel Avila Camacho decrct6 el ordenamiento 
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juridico mediante el cual cre6 a un organismo dcscentraliz~do_ 

denominado Instituto Mexicano del Seguro Social, al cual se le 

encomend6 la prestaci6n de un servicio ptí.blico de seguridad SQ. 

cial, atribuy6ndole una personalidad jurídica y patrimonio pTQ. 

píos, destinado, por lo tanto, a lograr un desarrollo adminis

trativo y t~cnicO tendiente a ofrecer un servicio ptí.blico ade

cuado. 

Siendo el !.M.S.S. un organismo descentralizado, es im-

portantc precisar la relación que guarda respecto de la Adminis 

traci6n Central. Se dice que "· •. sólo mantiene, con el Poder_ 

Ejecutivo Federal conforme a lo pre vis to por diversos ordena- -

mientas legales, ciertas relaciones vinculatorias, con especi

fica finalidad de regular el control administrativo de su fun

ción orgánica ••. " (26) 

Ciertamente, se p~ede hablar de cierta tutela administr~ 

tiva que ejercen los órganos centrales sobre el sector paraes

tatal. Recordemos que la descentralización no desliga total-

mente a una persona juridica de derecho pGblico, de la rela--

ción de tutela del Estado. Es por esta razón, que éste se re

serva determinadas facultades para mantener la unidad de ac--

ci6n del poder público, es por ello que fija los límites de -

hasta donde puede llegar la acci6n descentralizada, ya que en_ 

un régimen. de autonomí.a total podría provocar su desintegración •. 

(26) Informe del Presidente de la Suprema Corte de Justicia de 
la Nación 1973, Segunda Sala. Págs. 114-115. 
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Practicamente dentro de este sistema se necesita que la_ 

atención del servicio sea de características técnicas y que -

las disposiciones legales regulen la actividad de los fWlcion~ 

rios encargados del servicio y que exista, además, un sistema_ 

de control y revisión de los actos de este organismo por medio 

de las dependencias del Ejecutivo Federal. 

Por otro lado, consideramos conveniente hacer una expo

sici6n específica sobre las características que revisten laS 

instituciones descentralizadas por servicios, por considerar 

ciue la naturaleza ·jurídica del Instituto Mexicano del Seguro 

Social,. se ~ncuentra ubicada entre este tipo de organizaci6n. 

Así tenemos que los conceptos que el servicio pQblico -

descentralizado precisa, son los siguientes: 

Por medio de Wla Ley expedida por el poder legislativo -

o·por decreto que emita el poder ejecutivo, se crea una perso

na de derecho pOblico a la que se encomienda fines de interés_ 

general, o la atcncl6n de un servicio pablico determinado. 

Se les dota de personalidad jurídica propia la cual es -

indispensable para individualizar y fijar la limitaci6n de su_ 

competencia. 

La ley debe regular la estructura y funcionamiento, pre

cisando sus fines, denominación, patrimonio, órganos, re lacio-



75 

nes con Su Personal, relaciones con los usuarios del serVicio_ 

y dem&s actividades propias de su organizaci6n. 

El Estado sefiala cuáles son las relaciones entre la ins

tituci6n y el poder central, porque con ellas se precisa su -

verdadera naturaleza de organismo descentralizado. 

Al liquidarse, los bienes que no han perdido su carácter 

de bienes del Estado, vuelven al patrimonio general como bic-

nes de dominio privado de la Federaci6n. 

A trav6s del sistema descentralizado por servicios se con 

sigue el máximo aprovechamiento de los recursos con el perso-

nal calificado y lo m4s importante es que·presta un servicio 

pGblico de mejor calidad por la especializaci6n que el mismo -

reviste. 

Entre las ~entajas que ofrece encomendar la organizaci6n 

y administraci6n del sistema de seguridad social a un organis

mo descentralizado, se encuentran las siguientes: 

"1. - Una mayor preparacicSn técnica en sus eleaent.os di- -

rectivos, sugeridos de la especializaci~n; 

Z. - Democracia efectiva en la organizaci6n del mismo - -

pues permite a los directamente interesados en su funcionamie!!, 

to intervenir en su manejo; 
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3.- Atraer donativos de los particulares, que estaián 

segur~s de que con los mismos, se incrementnrlt el servicio al 

que los destinan, sin peligro de confundirse con los fondos p§ 

blicos; ·e 

4.~ Inspirar wla mayor confianza a los individuos objeto 

del servicio" (27) 

El Instituto Mexicano del Seguro Social, para la organi

zaci6n y ndministracicSn de los servicios de seguridad social, -

adquiere la calidad de organismo descentralizado por servicio, 

así lo ha declarado enfáticamente el legislador en el artículo 

So. de· la propia Ley. 

3,- DIFERENCIAS ENTRE LA CENTRALIZACION Y LA DESCENTRALl 

ZACION ADMINISTRATIVA. 

Resulta conveniente precisar las diferencias existentes_ 

entre las instituciones administrativas centralizadas y las -

descentralizadas, lo cual nos permitirá apreciar su distinta -

na turalez.a. 

a) Organos Administrativos Centralizados.- Este tipo de_ 

organismos realizan de manera general los fines del Estado, --

(27) Instituto Mexicano del Seguro Social. ANTl!CBDENTl!S Y LE-
GISLACION. México 1971. ExposiCi6n de Motivos de la Ley -
Original del Seguro Social. Pág. 34. 
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raz6ri por la que no tienen otra personalidad, que la personal! 

dad general 'dC éste; los bienes que forman su patrimonio son -

del Estado y están sometidos a un régimen jurídico general; 

se encuentran sujetos a la dirección administrativa y financi~ 

ra del Estado y el régimen jerárquico que lo caracteriza, man

tiene la unidad Administrativa pública, por ello, los poderes_ 

de mando, decisión, vigilancia, competencia, son necesarios -

para mantener la unidad de los órganos del poder central; el·

control de los órganos centralizados se realiza a través de la 

propia Administración pOblica de acuerdo con la Ley. 

b) Organos Administrativos Descentralizados.- Estos org~ 

nismos también realizan fines especiales del Estado y poseen 

personalidad jurídica propia, otorgada por ley o decreto, la 

cual es independiente a la personalidad general de éste; tie

ne un patrimonio especial constituido por bienes del Estado, -

el cual se encuentra regido por normas de derecho pOblico y su 

estructura obedece a reglas técnicas especiales y a procedi--

mientos de la misma naturaleza; gozan de cierta autonomta téc

nica, ya que pueden adoptar ciertos principios de las empresas 

privadas¡ su autonomia orgánica la mantiene un régimen jurídi

co especial o independiente; los poderes del poder central en_ 

los organismos descentralizados desaparecen o se transforman,_ 

aunque éste realiza cierto control de sus actuaciones a través 

de sus dependencias públicas. 

Ciertamente, el régimen descentralizado posee iniciativa 
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y decisión propia, y se le desliga, por medio de la ley, de la 

acci6n inmediata del poder central y se subordina a wi régimen 

jurídico que· lo aisla y lo somete a una propia responsabilidad. 

C) NATURALEZA JURIDICA DE LOS ACTOS DEL INSTITUTO MEXICANO DEL 

· SEGURO SOCIAL. 

1. • REGIMEN OBLIGATORIO. 

En el Capítulo ante~ior, cuando nos referirnos al Seguro_ 

Social, scfialamos que para que dicho servicio pueda alcanzar -

los programas de seguridad social, necesita ser permanente, -

estable y estar g~rantizado con un carácter obligatorio que_ 

permita exigir el cumplimiento a la inscripci6n y demás oblig~ 

cienes obrero-patronales por la simple disposici6n de la Ley. 

Ciertamente, la obligatoridad de que se encuentra reves

tida la seguridad social, naci6 de la norma jurídica, consis-

tente en el deber que impone el Estado a los empleadores o pa

trones en general para inscribir a sus trabajadores dentro del 

régimen correspondiente, a fin de que reciban los beneficios -

que ésta impli~a; y a los mismos trabajadores para que pertc-

nczcan a dichos sistemas. 

El artículo 11 de la Ley de la Materia, sefiala que el -

régimen obligatorio comprende los seguros de: a) Riesgo de Tr~ 

bajo; b) Enfermedades y Maternidad; e) Invalidez, vejez, cesa!!.. 
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tta en edad avanzada y muerte; y dl Guardertas para hijos de -

asegurados. 

Para alcanzar la correcta adecuaci6n de estos servicios_ 

es necesario contar con los recursos econ6micos indispensables 

que garanticen seguridad· y permanencia a la Instituci6n que -

los prcst3., por ello nuestra· sistema consider6 la obligatorie

dad en e 1 sistema de financiamiento. 

Bl financiamiento del Seguro Social se basa en un siste-

ma colectivo de aport~ciones generalmente tripartitas, para -

atender las necesidades de una población ccon6micamcnte activa, 

es un esquema donde los seguros de enfermedades y maternidad y 

de invalidct, vejez, cesantía en edad avanzada y muerte, se -

cubre con aportaciones de patrones. de trabajadores y del po--

. der público; no asi el de riesgos de trabajo y el de guarde--

rías para hijos de asegurados, que son estrictamente de contri 

buci6n patronal. 

Las aportaciones del lf·1SS han sido también denominadas -

cuotas obrero-patronales. 

En materia de aportaciones de seguridad social, existe -

la descripci6n del hecho generador de tal obligaci6n. Cierta

mente, el artículo 12 de la Ley señala que son sujetos de ase

guramiento al régimen obligatorio: 
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I.- Las personas que se encuentran vinculadas a otras 

por una relación de trabajo, cualquiera que sea el acto que le 

dé origen y cualquiera que sea la personalidad jur!dica o la 

naturaleza económica del patrón y aan cuando éste, en virtud 

de alguna ley especial esté e.Xento del pago de impuestos o de·

rechos. 

Como es de apr~ciarse, el régimen obligatorio se config~ 

ra entre las personas que se encuentran vinculadas a otras por 

una relaci6n de trabajo; el articulo 20 de la Ley Federal del_ 

Trabajo diSponc que "se entiende por rclaci6n de trabajo la 

prestación de un trabajo subordinado a una persona mediante el 

pago de un salario", dicha relación se dá y se formaliza en el 

momento mismo en qu«:' una persona presta sus servicios a otra y 

recibe por ello un pago, sin que necesariamente medie entre -

éstas, contrato por escrito de trabajo. Bastar~ entonces con_ 

que se encuentren relacionados laboralmente para que se gene-

rcn entre ellos las obligaciones descritas en la Ley del Segu

ro Social para el régimen obligatorio, y que forzosamente deb~ 

riin acatar. 

La fracci6n 11 del artículo que se comenta, indica que -

también son sujetos del réginien obligatorio los miembros de -

sociedades cooperativas, de producción y de administraciones -

obreras o mixtas. 

Las sociedades cooperativas de producci6n, son a.grupaci.2_ 
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nes cuyas finalidades no son lucrativas, se constituyen por la 

reuni6n de trabajadores que aportan a dicha sociedad su esfue~ 

zo personal; su sustCnto econ6mico se alcanza por la actividad 

de los miembros que la integran, repartiendo los rendimientos_ 

anteriores colectivamente; y para los efectos de la Ley del -

Seguro Social, las cooperativas de producci6n, serán consider~ 

das como patrones y sus miembros se equiparan por ficci6n le-

gal a los trabajadores. 

Por lo que hace a las administraciones obreras y mixtas, 

para los efectos de la Ley se equiparan a las cooperativas de_ 

producción, ya que no existen en las Leyes Mercantiles o labo

rales. Constituye wia situaci6n prevista por el legislador en 

esta materia, con la finalidad de ayudar a los trabajadores 

que por motivos laborales obtienen la administraci6n del nego

cio, sea por salarios caídos o acontecimientos similares. Con· 

servan la raz6n social que tenía la cmpresa~antes del conflic· 

to obrero. 

Finalmente la fracci6n III del mencionado articulo 12, -

dispone que tambi~n son sujetos de aseguramiento al régimen -

obligatorio del Seguro Social, los cjidatarios, comwieros, co

lonos y pequefios propietarios organizados en grupo solidario.

sociedad local o uni6n de crédito, compr~ndidos en la Ley del_ 

Crédito Agrícola. 

En este caso, y con fundamento en la Ley del Crédito Agii 
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cola las Instituciones nacionales de crédito ejidal y agricola 

y los bancos regionales que operan al amparo de <Ssta, tienen -

la obligación de inscribir a los cjidatarios y pcquefios propi~ 

tarios al mencionado régimen, cubriendo, en su caso, los crédi 

tos concedidos para satisfacer las cuotas del seguro social; -

como es de observarse, dichas Instituciones de cr~dito adquie

ren el compromiso que corresponde a los patrones al afiliar a_ 

los trabajadores agropecuarios, al cubrir sus cuotas respecti-

vas. 

La Ley del Seguro Social, ha establecido también siste-

mas de naturaleza mixta con lo~ cuales pretende alcanzar obje

th·os similares a los del propjamentc obligatorio, anteriorme!! 

te descrito. 

El primero de ellos es el llamado Continuaci6n Volunta-

rin al Régimen Obligatorio, mismo que se caracteriza por la -

voluntad de los particulares de continuar afiliados al Instit~ 

to, ya que por haber sido dados de baja, desean seguir gozando 

de las prestaciones y servicios del seguro social. Para que -

esto sea posible, la Ley exige Wl mínimo de 52 cotizaciones 

semanales al régimen obligatorio y la solicitud por escrito 

del asegurado dentro de un plazo de 12 meses a partir de la 

fecha en que causó baja. Dicho sistema no resulta ser tan rí

gido, ya que bastará con que el interesado deje de pagar tres_ 

bimestres consecutivos para que se libere de la obligación de_ 

seguir cubriendo a la Institución las cuotas respectivas. 
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luntaria al Régimen Obligatorio, con el cual se pretende prot~ 

ger a aquellos trabajadores econ6micamente débiles y que no -

son asalariados. 

El articulo 13 del multicitado ordenamiento jurídico, -

preceptua: Igualmente son sujetos de aseguramiento al régimen_ 

obligatorio; I.- Los trabajadores en industrias familiares y -

los independientes, como profesionales, comerciantes en peque

fio, artesanos y demás trabajadores no asalariados; Il.- Los -

ejidatarios ·y comuneros organizados para aprovechamientos fo-

restalcs, industriales o comerciales o en raz6n de fideicomi-

sos; 111.- Los ejidatarios, comwieros y pequefios propietarios_ 

que, para la explotaci6n de cualquier tipo de recursos, estén_ 

sujetos a contratos de asociación, producción, financiamiento_ 

y otro género similar a los anteriores; IV.- Los pequefios pro

pietarios con más de 20 hectáreas de riego o su equivalente en 

otra clase de tierra, aOn cuando no estén organizados crediti

ciamente; v.- los ejidatarios comuneros y pcquefios propieta--

rios no comprendidos en la fracciones anteriores¡ y VI.- Los -

patrones personas físicas con trabajadores a su seTvicio, cuan 

do no estén asegurados en los términos que determina la Ley. 

Se incluye también en este grupo a los trabajadores do-

mésticos. 

Las personas mencionadas podrán incorporarse voluntaria-
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mente al r~gimen obligatorio, y estar'n sujetos a lo prescrito 

por los articulas del t98 al 223 de la Ley de la Materia en -

tanto el Ejecutivo Federal expida los decretos correspondien--

tes. 

El hecho generador de este tipo de sistema se encuentra_ 

específicamente en los decretos de incorporaci6n, ya que en -

ellos se determinarán las modalidades, forma y t6rminos en que 

los asegurados cubriran sus aportaciones. 

2. - REGIMEN FACULTATIVO. 

El Instituto Mexicano del Seguro Social, ha ampliado los 

servicios que presta a personas que expresamente no se encuen

tran comprendidas en los artículos 12 y 13 anteriormente comen 

tados, a través de la contrataci6n de seguros, los cuales no -

se cncuen tran ubicados dentro del marco de la Ley, pues en -

ellos unicamcnte se conjuga la voluntad y libertad de inscri-

birse en el mencionado organismo, es decir, de pertenecer al -

régimen voluntario del seguro social. 

La Ley contempla dos modalidades en este tipo de seguros, 

y son: 

Los Seguros Faculta ti vos. - "Son protecci,ones que se con

tra tan con el organismo encargado de la seguridad social para_ 

proporcionar servicios y prestaciones a personas que no están_ 
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obligadas forzosamente a osa inscripci6n". (28) 

Este tip.o de seguro abarca prestaciones en especie en el 

ramo de seguro de enfermedades y maternidad, y ünicamente se -

hace extensivo a los familiares del asegurado que no se cncuen. 

tran protegidos por la Ley. Ambas partes se sujetartln a las ·

condiciones y cuotas que se convengan en los contratos que se_ 

celebren. 

Los Seguros Adicionales. - "Se configuran en los casos en 

que el Instituto acepta otorgar prestaciones econ6micas pacta

das en los contratos Ley o contratos colectivos que correspon

den al patr6n, siempre y cuando sean de la misma naturaleza a 

los que debe otorgar ese organismo". (29) 

Como su nombre lo indica, constituyen ampliaciones a los 

servicios y prestaciones que otorga el IMSS a sus asegurados;· 

pero es importante sefialar que dichos seguros deben puntual!·· 

zarse antes de que se celebren los con tratos laborales respec

tivos 1 a través de la celebración de convenios donde se prcci· 

se con el oi-ganismo si son o no de la misma naturaleza que las 

prestaciones establecidas en la Ley. 

D) PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS. 

(28) Moreno Padilla, ·Javier. IJ.IPLICACIONES TRIBUTARIAS DE LAS 
APORTACIONES AL SEGURO SOCIAL. Ob. Cit. Pág. 25 

(29) Ob. Cit. PAg. 26 
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El procedimiento administrativo es la forma o manera de_ 

como se refleja legalmente la actuaci6n de la Administraci6n -

:Pública y sus relaciones con los particulares, ya que por me-

dio de éste, se obliga a los 6rganos pQblicos y a los particu

lares, a cumplir ca~ las disposiciones de.carácter procesal 

qUO ª:5eguren el cumplimient.o de los objetivos y finalidades de 

la Le)'• 

Andrés Scrrn Rojas lo define comq: ucL conjunto de trlfm!. 

te,~, y . formal~dades que determinan los re.qui si tos previos que_ 

~r~.~~ .. defl -al' acto adminfs.trativo como su antecedente y fundame!!. 

~?; •'son ·necesarios para su perfeccionamiento y condiciona su -

validez para la realizaci6n del fin contenido en la Ley" (30) 

1. - PROCEDHIIENTO OFICIOSO. 

El procedimiento al que haremos referencia se concreta -

a analizar los actos que realiza el Instituto con el objeto de 

verificar si el patr6n cumple con lo dispuesto por la Ley de -

la Materia, ya que se encuentra obligado a: Registrarse e ins-

cribir a sus trabajadores en el Instituto Mexicano del Seguro_ 

Social, comunicar sus altas, bajas, y las modificaciones que -

sufran sus salarios, dentro de plazos no mayores de cinco días; 

Llevar registros tales como nóminas, listas de raya en las que 

se asiente invariablemente el número de días trabajados y los_ 

(30) Serra Rojas, Andrés. Ob. Cit. Pág. 281· 
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salarios Percibidos por los trabajadores, los cuales conscrva

rtin ·durante los cinco afias siguientes al de su fecha·; Enterar_ 

al Institut·o Mexicano del Seguro Social el importe de las cuo

tas obrero patronales; Porporcionar al Instituto los elemen-

tos necesarios para precisar la existencia, naturaleza y cuan

t!a de las obligaciones a su cargo; Permitir las inspecciones_ 

y visitas domiciliarias que practique el Instituto; En tratán

dose de patrones que se dediquen en forma permanente· o cspor¿t

dica a la actividad de la construcción, dcber4n expedir y en-

trcgar a cada trabajador constancia escrita de ndmero de dlas_ 

trabajados y del salario percibido, semanal o quincenalmente,

conforme n los periodos de pago establecidos, en la inteligen

cia de que deberán cubrir las cuotas obrero-patronales, aQn en 

el caso de que no sea posible determinar el o ·los tr&bajadorcs 

a quienes se deban aplicar, por incumplimiento de las obliga--

cioncs descritas, en cuyo caso su monto se destinará a los SCI 

vicios sociales de beneficio colectivo previstos en la Ley. 

Como se ha venido mencionando las relaciones laborales,

constituyen la formalidad necesarias para poder hacer extensi

vos los beneficios de la seguridad social a los trabajadores -

con derecho a exigirlos, es por ello que el IMSS, puede legal

mente, llevar al cabo toda clase de actos tendientes a la in- -

vcstigacitln de personas f[sicas o morales, y cerciorarse de 

que el ordenamiento jurídico que los contiene es obedecido. 

u) FACULTAD DE REVISION Y COMPETENCIA.· La actuaci6n del 
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Instituto Mcxic'a'no del Seguro Social. haya su justificaci6n 

jur!d~ca.en el artículo 240 de la Ley, ya que lo faculta para: 

Rogistr.ar ."a _los patrones y dem4s sujetos obligados, inscribir_ 

a· los trabajadores asalariados e independientes y precisar su_ 

base de cO~~Z~c~dn, aein sin previa gestión de los interesados, 

sin' que. p·Q¡._'etlo -libere a los obligados de las responsabilida

des y. sánc:,iO~es ·por infracciones en que hubieren incurrido; -

Dar ,dc···b~·j'a··~del régimen a los sujetos asegurados, verificada 

la· ci~sa~~·~i~ión del presupuesto de hecho que di6 origen a su 

iisCg1:1~·amicnto, atin cuando el patrón o sujeto obligado hubieren 

omitido presentar el aviso de baja respectivo; Recaudar las -

c·uatas, capitales constitutivos, sus accesorios y percibir los 

demás_ recursos del Instituto; Establecer los procedimientos -

para la inscripci6n, cobro de cuotas y otorgamiento de presta

ciones; Determinar los créditos a favor del Instituto y las -

base~ para la liquidaci6n de cuOtas y recargos, as! como para_ 

fijarlos en cantidad líquida, cobrarlos y percibirlos; Deter

minar la existencia, contenido y alcance de las obligaciones -

incumplidas por los patrones y demás sujetos obligados, apli--

cando en su caso, los datos con los que cuente a los que de -

acuerdo con sus experiencias considere como probables~ Ratifi

car, rectificar y cambiar la clasificaci6n y grado de riesgo -

de las empresas para efectos de la cobertura de las cuotas del 

seguro de riesgos de trabajo; Determinar y hacer efectivo el 

monto de los capitales constitutivos; Ordenar y practicar ins

pecciones domiciliarias con el personal que al efecto se dcsig 

ne y requerir la exhibicilin de ·libros y documentos a fin de -.-
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comprobar el cumplimiento de las obligaciones que establee~ la 

Ley del Seguro Social y demils disposiciones aplicables; Orde-

nar y practicar las investigaciones correspondientes en los e~ 

sos de sustituci6ri patronal y emitir los dict4mcnes rcspccti--

vos. 

Dicho organismo es una autoridad competente, ya que po-

see investidura lcgttima para emitir actos o resoluciones ere!!. 

doras de situaciones jurídica"s derivadas de la aplicaci6n de -

la Ley a casos concretos. 

b) .VISITAS DOMICILIARIAS.- Dentro de las atribuciones -

otorgadas al Instituto, se encuentra la de ordenar y practicar 

inspecciones domiciliarias las cuales se efectuarán con el pe,r 

sonal que al efecto se designe requiriendo, en su caso, la cx

hibici6n de los libros y documentos que comprueben el cumplí-

miento de las obligaciones establecidas en la Ley. Dichas di

ligencias deberán ajustarse a las disposiciones constitucion~ 

les y tributarias aplicables, de la manera siguiente: 

Los lineamientos básicos para la práctica de las visitas 

domiciliarias los encontramos en el artículo 16 de nuestro 

m§ximo ordenamiento legal, al exigir, en primer lugar, que las 

visitas se practiquen por mandamiento escrito de autoridad com 

pctentc. La orden de visita deberá cumplir además con los re-

quisitos de fundamentación y motivación y demás exigencias que 

sefiale la Ley respectiva, tales como, nombre del visitado, y -
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de los vc~ificadores encargados de practicar la inspecci6n, s~ 

ftalando. ~Spcclficainente los per!Odos que abarca la mencionada_ 

vcri fica"ct6ri ~;: 

Eri ·c~:·>~~so de las vi si tas domiciliarias que se ordenan -

para verificar el cumplimiento de las disposiciones de seguri

dad social·, _las normas reglamentarias pai-a su procedimiento se 

encuentran en el C6digo Fiscal de la Federación que a continU_E! 

ción se ci t3n: 

El .artículo 38 del· Ordenamiento Tributario .señala: ''Los_ 

actos Adrriinistrativos que se deben notificar deberán tener por 

lo menos los siguientes requisitos: 

I.- Constar por escrito. 

11.- Senalar la autoridad que lo emite. 

III. - Estar fundado y motivado y expresar la rcsoluci6n, -

objeto o prop6sito de que se trate. 

IV.~ Ostentar la firma del funcionario competente, y, en_ 

su caso, el nombre o nombres de las personas a que vaya dirig! 

da. Cuando se ignore el nombre de la persona a la que vaya d! 

rigida, se señalarán los datos suficientes que permitan su ~-

identificaci6n.11 

El articulo 43 dispone: "En la orden de visita, adcm4s -

de los requisitos n que se refiere el artículo 38 de este Cdd! 

go, se deberá indicar: 
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L- El lugar o lugares donde deba efectuarse la visita. 

II.- El nombre de la persona o personas que deba efectuar 

la vi si ta los cuales podr4n ser sus ti tuídos, aumenta.dos o red.!:! 

cidos en su namcro, en cualquier tiempo por la autoridad comp~ 

tente. La sustituci6n o aumento de personas que deben efec---

tuar la visita se notificará al visitado. Las personas de-

signadas para efectuar la visita la podrán hacer conjunta o -

separadamente • 11 

Como puede apreciarse, la orden de visita para comprobar 

el cumpli~iento de las normas fiscales federales (aportaciones 

de seguridad social) exige que el mandamiento escrito de la 

autoridad competente contenga el nombre del contribuyente -

(patr6n), a quien se deba inspeccionar o su plena identiflca-

ci6n. Contendrá asimismo el nombre de los visitadores que re!!. 

licen la diligencia y si éstos son sustituídos por otros, dcb~ 

rá comunicarse este hecho al visitado por escrito. 

A este respecto cabe aclarar que dicha sus ti tuci6n es --

contraria a derecho dado que permite que dl acta de visita sea 

firmada por un inspector sust.ituto a quien no puede constarle 

los hechos consignados. 

Artícuio 44. -· "En los casos Je visita en el domicilio - -

fiscal, las autoridades fiscales, los visitadores, responsa---

bles solidarios y los terceros estarán a lo siguiente: 
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1.- La visita se realizar4 en el lugar o lugares seftala-

dos en la o.rden de visita. 

11.- Si al presentarse los visitadores al lugar donde 

deba practicarse la diligencia, no estuviere el visitado o su_ 

reprc·s~ntante, dejart'in citatorio con la persona que se encuen

tre en dicho lugar para que el mencionado visita do o su repre

sen tan te lo esperen a la hora determinada el dta siguiente pa

ra recibir ln orden de visita; si no lo hicieren la visita se_ 

i~ié:i'arti ·cari quien· se encuentre en el lugar visitado". 

Las mencionadas fracciones no ameritan mayor comentario, 

pues de la lectura ac 1as mismas, queda claro que de ninguna -

maner.a podrá tras lada rse la visita a un si ti o distinto de 1 que 

previamente se estableció en la orden de visita respectiva; Y_. 

su práctica, se llevará al cabo con la persona que se encuen-

tre en dicho lugar, si el visitado o su representante no hubi~ 

rcn atendido el citatorio correspondiente. 

III.-"Al iniciarse la visita en el domicilio fiscal, los -

Visitadores que en ·ella intervengan se dcbcr<i'n identificar an

te la persona con quien se entienda la diligencia, requiriénd~ 

la para que designe dos testigos si éstos no son designados o_ 

los designados no aceptan servir como tales, los visitadores -

los designarán, haciendo constar esta situación en el acta que 

levanten, sin que esta circunstancia invalide los resultados -

de la vi si ta. 

Los testigos pueden ser sustituidos en cualquier tiempo_ 

por no comparecer al lugar donde se está llevando al cabo la -
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visita, por a·usentarse de ~1 antes de que concluya la diligen-

cia o por manifestar su voluntad de dejar de ser testigo, en -

tales circunstancias la persona con quien se en tienda la visi

ta, deberá designar de inmediato otros y ante su negativa o i.!!! 

pedimento de los designados, los visitadores podr~n designa·r -

a quienes deban sustituirlos. La sustitución de los testigos_ 

no invalida los resultados de la visita.'' 

De la transcripción anterior podemos señalar que· el pa·

trdn tiene derecho a designar los testigos que firmen el acta 

en que consten lqs hechos observados por los visitadores, toda 

vez que su misión es de vital· importancia puesto que constitu

yen una garantía para el gobernado c~yo domicilio ha sido irr.!:!!11 

pido por la autoridad, por tanto, deben estar presentes duran

te el pertodo que dure la diligencia de inspecci6n, constatan

do que se llev6 al cabo con estricto apego a derecho. 

Por otra parte, y a mayor abundamiento, es importante d~ 

jar asentado que para la notificaci6n de la orden de visita, -

debe dejarse previo citatorio en el caso en el que el represe~ 

tantc legal del visitado o ~ste, no se encontraren en su domi

cilio, ya que no basta la simple afirmación gratuita de la au

toridad, debido a que la Ley no otorga en favor de los visita· 

dores fé pública alguna. 

Los visitadores no podrán extenderse a otros períodos -

que no sean los que expresamente se encuentran contenidos en -
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la mencionada orden, ésto es, el período de visita deber§ prac 

ticarse en la diligencia misma del acto de molestia. 

En dicha ordon no se podrán establecer de manera vaga e_ 

imprecisa la identificación del destinatario, de los visitado

res, del domicilio, de los objetos y lugares que deberán veri

ficarse, toda vez que la diligencia de verificación no podrá -

cfectuars·c en ~.i_tiOs~· Por objetos y con personas diversas a -

las que .sé, ~si:.ip~la:rc:iR y que por ello estén consignados en la_ 

mism_a.'.-' p~~s:: s61o median te el requerimicn to de una nueva, podrán 

haC~·~1~··(·:_~· . -

El art!culo 45 en su parte conducente scfiala: 11 Los visi

tados, sus representantes o la persona con quien se entienda -

la visita en el domicilio fiscal, están obligados a permitir -

a los visitadores designados por lns autoridades el acceso al 

lugar o lugares objeto de la misma, así como mantener a su di~. 

posici6n la contabilidad y demás papeles que acrediten el cum

plimiento de las disposiciones fiscales .•. " 

De lo anteriormente scfialado, podemos establecer que si_ 

el patrón de alguna manera obstaculiza la pr«ctica de la visi

ta de vcrificaci6n, está cometiendo una falta grave, ya que el 

visitador, se encuentra imposibilitado por su culpa Para deteI 

minar el cumplimiento a las disposiciones en materia de segur.i 

dad social, recordemos que debe proporcionar al Instituto los 

elementos necesarios para precisar la existencia, nat~ralcza -
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y cuantta de las obligaciones a su cargo; para lo cual, es in

dispensable que lleve los registros tales como n6mina o listas 

de raya; cuente con los avisos de alta, baja, modificaciones -

de salario de sus trab.ajadorcs, etc, documentos que deberá cx

hi.bir, al empleado comisionado de llevar al cabo la· vis.ita de_ 

verificnci6n· en el momento en que sea requerido para·etlo. 

Artículo 4 6: ºLa visita en e 1 domicilio fisca 1 se des a - -

rrollará conforme a las s.iguicntcs reglas: I. - De toda la vis! 

ta en el domicilio fiscal se levantará acta en el que se hará_ 

constar en forma circunstanciada los hechos u omisiones que se 

hubieren conocido por los visi tadorcs. Los hechos u omisiones 

consignados por· los visitadores en las actas hacen prueba de -

la existencia de tales hechos o de las omisiones encontradas, 

para los efectos de cualquiera de las contribuciones a cargo -

del visitado en el período revisado aunque dichos efectos no -

se consignen en forma expresa. Las opiniones de los visitad~ 

res sobre el cumplimiento o incumplimiento de las disposicio-

nes fiscales o sobre la situaci6n financiera del visitado, no_ 

constituyen resolución fiscal". 

Ciertamente, es importante que el verificador· asiente -

los hechos u omisiones detectados en la visita, toda vez que -

los datos hechos constar en el acta respectiva, constituyen -

elementos importantes para poder deslindar responsabilidades -

al patr6n que hubiere incumplido. 



''II.- Si. la visita se rcalizn simultaneame11te en dos o 
más lugares; en cada WlO de ellos deberán levantar actas pur-
ciales, mismas que se agregarán al acta final que de la visita 
se haga, la cual puede ser levantada en cualquiera de dichos -
lugares. En los casos a que se refiere esta fracci6n. se rcqu~ 
rir4 la presencia de dos testigos de cada establecimiento vis! 
todo en donde se levante acta parcial, cumpliendo al respecto_ 
con lo previsto en la frnccl6n 11 del artículo 44 de este C6di 
go" • 

Se reconoce el derecho del particular de designar dos -
testigos de asistencia que firmen las actas parciales en las -
que consten los hechos observados por los visitadores cuando -
la visita se realice en dos 6 más lugares a la vez, es impor-
tantc que aún cuando se trate de actas parciales, 6stas debc-
r4n re1D1ir los requisitos ya descritos en la fracci6n 11 del -
articulo 44 del C6digo en comentario. 

"111. - Durante el desarrollo de la visita, los visitado
res, a fin de asegurar la contabilidad, correspondencia o bie
nes que no est~n registrados en la contabilidad, podr4n, indi~ 
tintamente, sellar o colocar marcas en dichos doct111entos, bie
nes, o en muebles, archiveros u oficinas donde se encuentren,
asl coao dejarlos en calidad de dep6sito al visitado o a la -
persona con quien se entienda la diliaencia, previo inventario 
que al efecto foraulen. En el caso de que aladn docuaento que_ 
se encuentre on los qucbles, archiveros u oficinas que se se-
llen sea necesario al visitado para realizar sus actividades,
se le peraitir4 extraerlo ante la presencia de los visitadores, 
quienes podrán sacar copia del mismo" 

Es menester aclarar que el visi~ado solamente deber4 pr2 

porcionar los libros y docuaentos que circunscriba la orden de 
visita, destacando que los mismos ser4n examinados en el domi
cilio 6 estableciaiento, pudiendo ser asegurados cuando los v! 
sitadores observen infracciones cometidas por el contribuyente 
suceptibles de sanci6n. 
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"IV.·- Con.laS .. mismas formalidades a que se refieren las -

fracciones atlt~r.iorc~, se podrán ·1evantar actas parciales o -

complcmc.m~·ari35":.en: ... 13:~s q':ie se hail:an constar hechos, omisiones·_ 

a· circ'unst'ariC.ins dC ·card.c·tcr concreto, de los que se tenga· co

nocimiento en el desarrollo de una visita o después de conclll! 

da". 

Las actas parciales o complementarias a que se refiere -

esta fracci<5n, deberán contener las mismas formalidades· reque

ridas para las actas definitivas, pues de lo contrario pcrde-

rían eficiencia jurídica, por no reunir los requisitos, que -

para ser válidas engloba el artículo 16 constitucional, pues -

tendrían entonces el carácter de informes ordinarios del infc-

rior al superior jerárquico. 

11 V.- Cuando resulta imposible continuar o concluir el -

ejercicio de las facultades de comprobación en los cstableci-

mientos del visitado, las actas en la que se haga constar el -

desarrollo de una visita en el domicilio fiscal podrán levan- -

tarso en las oficinas de las autoridades fiscales. En este --

cuso se deberá notificar previamente esta circunstancia a la -

persona con quien se entienda la diligencia". 

Podrán continuarse o concluirse las actas que al efecto_ 

se levanten en las oficinas de las autoridades fiscales, cuan

do resulte imposible continuar o concluir las mismas, en el l~ 

gar o lugares que previamente se establecieron para ello en la 
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orden de visita. 

"VI.- Si en el cierre del acta de la visita no estuviere 

presente el visitado o su representante, se le dejará citato-

rio para que est6 presente a una hora determinada del día si-

guientc, si no se presentare, el acta final se levantarl't ante_ 

quien estuviere presente en el lugar visitado, en ese momento_ 

cualquiera de los visitadores que haya intervenido en la visi

ta, el visitado o la persona con quien se entiende la diligen

cia y los testigos firmarán el acta de la que se dejaril copia_ 

al visitado. Si el visitado, la persona con quien se entendi6 

la diligencia o los testigos no comparecen a firmar el acta, · 

se niegan a firmarla, o el visitado o la persona con quien se_ 

entendi6 la diligencia se niegan a aceptar copia del acta, di· 

cha circunstancia se asentar4 en la propia acta sin que esto -

afecte la valide:. y valor probatorio de la misma." 

El cierre del acta final deberll llevarse al cabo de cual 

quier manera, y la circunstancia en la que dsta se practique 

quedará asentado al calce de la misma. Al entregar copia de 

lo actuado al visitado o persona con quién entendi6 la dilige~ 

cia, se tendr~ por notificado de la auditorio efectuada, para_ 

los efectos jurtdicos a que hubiere lugar. 

Como puede apreciarse, los visitadores s61o pueden asen

tar los hechos que les consten de maner<J. indubitable y en tic!!!. 

pa presente, pues de no ser así. su contenido constituiría un_ 
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mero testimonio, y este tipo de diligencias no admiten la con~ 

tancia de actos o hechos pasados, en virtud de que los juicios 

valorativos, son opiniones y presunciones humanas que de ning~ 

na manera pueden formar parte o contenido de una acta de visi

ta. 

e) CONSECUENCIAS DEL PROCEDIMIENTO OFICIOSO.- El efecto_ 

inmediato que produce este tipo de procedimientos es la dctec

tuci6n de irregularidades en ·el cumplimicn to a la Ley y a sus_ 

Reglamentos, ya que en ocasiones a través de las visitas de v~ 

rificación ó auditorias que realiza el Instituto se ha podido_ 

observar que determinados patrones, no llevan los registros 

por la Ley, tales como nóminas listas de raya en las que se 

asienten, invariablemente, el namoro de días trabajados y los_ 

salarios percibidos por sus trabajadores; u omiten, en su caso, 

inscribirlos en el Instituto¡ o no dan aviso de sus altas, ba

jas y de las modificaciones que sufren sus salarios; o no en-

teran al IMSS el importe de las cuotas obrero-patronales; o no 

dan aviso a dicha Institución del accidente de trabajo o de la 

enfermedad profesional que ocurra en su empresa; u omiten dar_ 

aviso de la sustituci6n patronal; o no se registran como patr~ 

nes como es su obligaci6n. 

Los patrones que realizan actos u omisiones tendientes 

a perjudicar a sus trabajadores, o al Instituto, incurren en 

responsabilidad. Las irregularidades detectadas en el acta de 

visita domiciliaria son objeto de sanci6n tal y como lo dispo-
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nia'el articulo 283 de la Ley del Seguro Social, que sefialaba_ 

pllra los ·p~tTo!1es i·n·f,raCtot"es la imposición de una multa., que_ 

determinara·: la Se'Cretaria d~l Ramo llame se Se ere ta ria del Tr!. 

bajo_:y _Previsión Social, cuya actuación se encontraba fundada_ 

en el· Re&lamento para la Imposición de MUltas por Infracciones 

a la Ley del Seguro Social y sus Reglamentos, mediante la sub~ 

tanciaci6n del procedimiento administrativo sancionador. 

El artículo de referencia fué recientemente reformado -

según publicación hecha en el Diario Oficial de la Federación_ 

del 20 de julio de 1993, para quedar como sigue: "Los actos u_ 

omisiones que en perjuicio de sus trabajadores o del Instituto 

realicen los patrones y demás obligados en los términos de es

ta Ley, se sancionarán con una multa de tres hasta trescientas 

cincuenta veces el importe del salario mínimo general que --

rija en el Distrito Federal. Estas sanciones serán impuestas_ 

por el Instituto Mexicano del Seguro Social ele conformidad con 

el Reglamento de la materia". 

Como puede apreciarse, se robustece de sobremanera la - -

facultad fiscal del organismo, en virtud de que se retiran las 

funciones snncionadoras·a la Secretaría del Trabajo y Prcvi--

sión Social y las mismas continúan en los rangos ya previstos_ 

de 3 n 350 veces el importe del salario mínimo general que - -

rija en el nistrito FL~Jcral. Se requerirá entonces la expedi

ción del HcAlamcnto de la Materia. 
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Por otro la.do;· de los resultados que arrojan lá.s visitas 
- ~ .. -. . . . . : , 

de verificaci6n a que hemos hecho referencia·, constitUye·n.·~~lé-

mentos importantes para que el IMSS pueda fijar las ·b~~~~>pa.ra 
la liquidaci6n de las cuotas obrero patronales, qt.i~'.:: ___ e{:i>~-(i_~_~/: 

el articulo 42 del C6digo Fiscal de la Fede.ra.ci6n• 

adeude, y la sanci6n que corresponda imponer, ·._se'\J.é"gu~.a_rá~- ~~r
:~: ::-

., .. ,., •' 

2. - PROCEDIMIENTO A INSTAN.CIA DEL· PÚTJ CULf\R·. 

En· el estudio y an6lisis que se ha venido realizando 

acerca de· :ia atitoridad ~dministrati va, ha quedado asen ta do en_ 

líneas anteriores, que la actuación de ésta debe circunscrihiL 

se a lo dispuesto Cn la norma jurídica, es decir, no podrá ex

tralimitarse debido a que la Constituci6n exige que los 6rga-

nos de autoridad s6lo pueden llevar al cabo las funciones que_ 

expresamente establezca la Ley. Los actos de la administra--

ci6n Pública deben estar fundados en Leyes u Ordenamientos, o_ 

sea que la Administraci6n debe sujetar su actuación frente a -

los particulares en la legalidad de sus actos. 

Para que la autoridad administrativa cumpla con la fun-

ci6n para la cual fue creada, aplica la norma a casos concrc-

tos, pero no siempre su ·actuaciOn se ajusta a los ordcnamien-

tos en que se funda, ya sea por interpretaciones crroneas, - -

exceso en el cumplimiento de sus funciones o arbitrariedades -

de los funcionarios encargados de aplicarlos, afectan la esfe

ra jurídica de los particulares, de tal suerte que este funci.Q. 



IOZ 

namiento de actos provocan la inesactitud legal; dicho de otra 

manera, en principio todas las resoluciones de la autoridad se 

presumen válidas, hasta en tBnto no se presentan situ3ciones -

que vicien formal y materialmente el acto, cuyos efectos po--

drtin nuli ficarse. 

Las anomalías presentadas pueden corregirse en forma ofi 

ciosa, mediante la autotutcla de la Administraci6n; recordemos 

que los actos de autoridades inferiores, deben estar sujetos 

a revisi6n de autoridades superiores; o bien, a través de la -

petici6n fun~nda del particular en la cual solicitará la actu~ 

ci6n legal de la autoridad. 

El impulso que desarrollan las personas afectadas para -

alcanzar la pretcnci6n de que las autoridades se ajusten a la_ 

Ley, se conoce con el nombre de medios de defensa de los parti 

culares hacia la Adminlstraci6n. 

ra: 

Los medios de defensa se clasifican de la siguiente man~ 

Instancias Aclaratorias previas a la resolucidn; 

Recursos Administrativos; 

Procesos ante Tribunales de carácter Administrativo; y 

- Procesos ante Tribwiales Jurisdiccionales. 

a) CONCEPTO. - De la clasificaci6n anterior, las instan--
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cias aclaratorias previas a la rc5otuci6n y los recursos admi-

nistrativos se presentan dentro del llamado procedimiento admi 

nistra tivo. 

Las instancias aclaratorias se definen como 11 cl medio - -

que tien.en. los, pa.rticulares para desvirtuar observaciones de -

la autori~.ad, ~·través de pruebas id6neas, o en su caso, gozar 

de la previa audienc'ia para conformar dentro del marco de la -

legalidad la resoluci6n que posteriormente deberá emitir ln -

propia autoridad." (31) 

Los recursos administrativos, constituyen un procedimie~ 

to que permite a los particulares impulsar la revisi6n de un -

acto de autoridad administrativa, por el mismo funcionario que 

dict6 la resoluci6n, por un superior jerárquico o un órgano --

distinto. 

En un sentido más amplio, el término recurso, viene a -

ser el medio que otorga la ley para que una persona exprese w1 

agravio, lo que redundará en una revisi6n del acto impugnado -

para confirmarlo, modificarlo o dejarlo sin efectos. 

Los procesos ante Tribunales de carácter administrativo_ 

y los llevados al cabo ante Tribunales Jurisdiccionales, confi 

guran juicios donde el particular y la autoridad tienen el ca-

(31) Moreno Padilla, Javier. Ob. Cit. Pág. 236. 
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ráctcr de partes, que procuran obtener una sentencia. que defi

na la controversia.. Por esta raz6n, no entraremos al estudio_ 

de los mismos, dado que no constituyen materia de la presente_ 

investigación. 

b) DESARROLLO DEL PROCEDIMIENTO A INSTANCIA DEL PARTICU

L~\R. - L~s ~~~ta~cias aclaratorias tienen por objeto permitir_ 

a. los partic_.u_1~7es _que presenten sus puntos de vista durante -

e i · pToccdimiC~to .. adminiStrativo, con la finalidad de orientar 

y·.cn .. su c::nso ~c:mf?-rma:r,On forma adecuada la decisi6n de la a.u

tor~dad; .·son t~timÍ.tes p·r~·Íiminares que revisten un contenido -

proba~orio y que sirven de antecedentes a la resolución. 

Por lo que respecta a las instancias aclaratorias, tene

mos que en el Instituto Mexicano del Seguro Social, existen -

dos previas a la dcterminaci6n de aportaciones. 

La primera, es la aclaraci6n sobre liquidaciones comple

mentarias de cuotas obrero-patronales, prevista en el artículo 

17 del Reglamento para el pago de Cuotas y Contribuciones al -

Seguro Social. En ella, los patrones presentarán las aclarn-

ciones pertinentes a la revisi6n que efectue el Instituto de -

sus liquidaciones de la manera siguiente: 

Realizados los pagos por la empresa, el Instituto rcvi-

sará las liquidaciones advirtiendo errores u omisiones. Se -

las comunica al patr6n otorglindole un plazo de 15 días hábiles, 
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para que 6ste formulo aclaraciones y se presente con las cons-

tanelas respectivas; tales como los avisos de a~ta, de. baja y_ 

certificados de incapaci.dad que otorga el rnss· a.,1os tr'ábajad.!!. 

res imposibilitados para labor_ar. · El eni:argado de. ia ·.agencia_ -

del Instituto ajustará los créditos a la ·cantidad.adecuada. 

La segunda, es la rcvisi6n de medidas de protecci6n' para 

evitar accidentes de trabajo y enfermedades profesionales con_ 

motivo de·ajustcs en el grado de riesgo, contenido en el Rcgl~ 

·mento de Clasificaci6n de Empresas y Grados de Riesgo para el_ 

Seguro de Accidentes de Trabajo y Enfermedades Profesionales. 

Dicha instancia se encuentra regulada por los artículos_ 

35 y 37 del citado Reglamento y constit~ye un procedimiento -

para que las "empresas acudan ante la misma dependencia que re

solvi6 sobre su clasificación o grado de riesgo en un plazo de 

15 días hábiles posteriores a la notificaci6n de dicha resolu

ci6n. Es optativa y en ella se tendrán que adoptar las pruc-

bas que se consideren convenientes para que dicha dependencia_ 

revise su decisi6n, y en su caso, tome en cuenta la opini6n 

del Comit~ Consultivo del Seguro de Riesgos de Trabajo. 

Entratándose de los recursos administrativos, tenemos --

que deberán iniciarse mediante un escrito firmado por el recu

rrente o en su caso por su representante leg~l, en el cual se_ 

expresarán los agravios y se ofrecerán las pruebas, y se acom

paftará al mismo copia de la resolución recurrida y de la noti-
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ficaci6n respectiva. Se tiene la obligaci6n de relacionar las 

pruebas con cada uno de los hechos controvertidos y la falta -

de cumplimiento, será causa de desechamiento de éstas. 

La prueba documental deberá acornpafiarse al escrito en el 

que se inicia el recurso. si no se cumple esta obligaci6n se -

tendr~ por no ofrecida. Durante la tramitaci6n de un recurso, 

el afectado tiene de re cho a que se suspenda el procedimiento -

administrativo de ejecuci6n mediante el aseguramiento del int~ 

rés fiscal respectivo. 

e) CONSECUENCIAS DEL PROCEDIMIENTO A INSTANCIA DEL PAR-

TICULAR.- La instancia aclaratoria, constituye Wla actividad -

complementaria a la funcicSn administrativa de '1a autoridad, ya 

que da la oportunidad a los particulares de exponer sus preterr 

cienes, apoyando su actuación con elementos de convicción, es_ 

decir, can los medios probatorios a su alcance, con el objeto_ 

de que el acto de autoridad adquiera certeza, cumpliendo así -

con el principio de seguridad jurídica. De esta manera, ln -

autOridad sólo tiene las funciones de examinar las circunstan

cias específicas que se le presenten y resolver definitivamen

te. 

Por lo que hace a los recursos administrativos, tenemos_ 

que, la resolución que de éste emita la autoridad administrati 

va, puede ser favorable al contribuyente, con lo cual se obti~ 

ne ~xito y se da por terminado el litigio, ya que de lo con--
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trario, sera necesario entablar un juicio de nulidad en contra 

de la resolución contraria a los intereses del particular, es_. 

entonces, cuando comienza la fase contenciosa ante los Tribun!. 

les correspondientes. 

3, - PROCEDIMIENTO ECONOMICO COACTIVO. 

a) EJECUC ION, 

En materia Tributaria el Código Fiscal de la Federación_ 

enumera el cumplimiento forzoso dentro del llamado proccdimie~ 

to administrativo de cjecuci6n. 

La obligación pecuniaria que pesa sobre las personas en_ 

su calidad de integrantes del Estado, cuya recaudación debe -

destinarse a satisfacer gastos públicos y la exigibilidad del_ 

pago, reponden de manera coactiva al imperio de la Ley, ya que 

no esta en manos del contribuyente el decidir si paga o no, -

luego entonces, el carácter obligatorio de los créditos fisca

les emana de la necesidad pQblica y no de la necesidad indivi

dual, jurídicamente se funda en el hecho de que las normas en_ 

esta materia son mandatos expresivos de deber ser. 

Javier Moreno Padilla, define al procedimiento adminis--

trativo :de ejecución· "como el conjunto de actos que realiza la 

autoridad para obtener del ºsujeto pasivo de un crédito fiscal_ 

el cum'plimiento forzoso de una obligaci6n que no se satisfizo 
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oportuna y correctament.e" (32). 

Las cuotas obrero patronales. derivan a cr~ditos fisca-

lcs especialmente por ser un elemento de alta eficacia en el -

cumplimiento del régimen obligatorio. Si se ha considerado co

mo servicio pabtico la instituci6n del seguro social, encamin~ 

do a satisfacer necesidades sociales, dicha satisfacci6n debe

rán realizarla los órganos responsables de la misma, pero para 

. que ésto sea posible, es incuestioriable una recaudación de fon, 

dos que permita sufragar los gastos que 1 a pres taci6n de dicho 

servicio genera. 

El procedimiento administrativo de ejecución para el co

bro de las liquidaciones que no hubiesen sido cubiertas oport~ 

namente al Instituto Mexicano del Seguro Social se aplicará -

por el propio Instituto a través de las Oficinas para Cobros -

del citado Instituto. (Articulo 271 de la Ley del Seguro So·· 

cial). 

La ejecuci6n forzosa a que se refiere el artículo ante-

rior, es una manifestaci6n de funci6n administrativa y tiene -

lugar ante la omisi6n del patr6n para efetuar el pago de cuo-

tas obrero-patronales correspondientes y se traduce en hacer -

efectivo éste, aun en contra de sus bienes, incluyendo los re-

cargos que la dilación en el pago generen y los gastos de eje-

(32) f.loreno Padilla, Javier, REGIMEN FISCAL DE LA SEGURIDAD SQ 
CIAL, Ed. Themis, la. Ed. Mbico, 1991, Pllg. 162. 
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cuci6n que dicho procedimien~o ocasione. 

Las Oficinas a que se ha hecho referencia aplicarán el -

procedimiento administrativo de ejecución con sujeción a las 

normas del C6digo Fiscal de la Federación comprendidas en el -

Título v. Capítulo III y demás disposiciones aplicables. Las_ 

propias Oficirias conocerán y resol verán los recursos previstos 

en el mencionado C6dito Tributario relativo a dicho proccdimi~n 

~o, recordemos que estas facultades y atribuciones les fueron_ 

conferidas en el artículo 258-E de la Ley del Seguro Social. 

Con la creación y establecimiento de las Oficinas para -

Cobros del Instituto Mexicano del Seguro Social, consideramos_ 

que el legislador involucra ciertas implicaciones constitucio

nales, ya que tal disposición se emite para obtener cierta ce

leridad y economía en el trámite de cobro, pero estos aspectos 

de ninguna manera deberán ser superiores al orden constitucio

nal que marca nuestro sistema jurídico; recordemos que el Ins

tituto. s6lo tiene facultades para determinar y cuantificar -

adeudos fiscales en su calidad de organismo fiscal aut6nomo, -

pero consideramos que su act:uaci6n no puede extenderse a la - -

ejecución coactiva de su cobro, porque el procedimiento ad.mi--

nistrativo de ejecuci6n es llevado a cabo por dependencias que_ 

forman parte de la estructura fiscal en nuestro sistema jurídi 

co, la facultad econ6mica coactiva es un atributo estricto del 

Titular del Poder Ejecutivo, es decir, s6lo queda enmarcada en 

los órganos de autoridad que ejercitan la potestad tributaria_ 
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del Estado, y que de acuerdo con la Ley Org,nica de la Admini!!_ 

traci6n PGblica F~deral y dem4s Leyes impositivas, ésta se de

posita en la Secretaría de Hacienda y Crédito PGblico. 

Al respecto se cita In Tesis del Segundo Tribunal Cole-

giado en Materia Administrativa del Primer Circuito que reza -

como sigue: 

"SEGURO SOCIAL. OFICINAS PARA COBROS DEL, SON 
AUTORIDADES DE FACTO. - Los artfculos 258 E y 
271 de la Ley del Seguro Social instituyeron::: 
las Ofici.nas para Cobros del aludido organis
mo descentralizado, con atributos de órganos_ 
de autoridad, pero ello no import6 la crea--
ci6n material de las unidades burocráticas ca 
rrcspondientes, pues la ley no dice cu4ntas 7 
son, cuál es el ámbito territorial de compe-
tencia de cada una de ellas ni el lugar de -
residencia; en consecuencia, awi cuando exis
tió la voluntad expresa del 6rgano legislador 
para la creación de esas autoridades. lo cieI 
to es que al no haber precisado su nOmero, -
circunscripción territorial. domicilio, los -
re qui si tos que deban satis facer las personas 
físicas que se desi&nen para despacharlas ni
qué personal las integra, es evidente que so7 
lamente las instituy6 y q4e dejó a cargo del_ 
Poder Ejecutivo el acto material de su crea-
ci6n, a través de un reglamento, por ser ésta 
la forma id6nea de proveer en la esfera admi
nistra ti va a la exacta observancia de la ley. 
Dicho proceder está inspirado en Wl sentido -
práctico indiscutible, pues si el propio le-
gislador hubiera creado esas dependencias en_ 
la ley, serla imperativa su reforma al exis-
tir la necesidad de aumentar su námero o de 
modificar sus circunscripciones territorialeS 
o sus lugares de residencia; en tanto qu~, si 
el acto material de su creaci6n se deja a un_ 
reglamento, como en el caso se hizo, las re-
formas que del mismo se requieran se cumplen 
con mayor dinamismo por quedar a cargo de Wla 
sola persona (Titular del Poder Ejecutivo) y 
no de un 6rgano colegiado numeroso que norma! 
mente fwiciona durante cuatro meses cada ano_ 



111 

(.Congreso de la Uni6n). De ahr que, si las -
aludidas oficinas surgieron materialmente de 
los acuerdos 684 y 1889, de fechas 14 de a- - ':' 
bril y 17 de noviembre de 1982, respectivamen 
te, emitidos por el Consejo Técnico del InstI 
tuto Mexicano del Seguro Social, es obvio que 
se crearon por quien carece de atribuciones -
para establecer drganos de autoridad y, por -
tanto, son autoridades de 'facto'". Amparo -
en revisión 416/86.- Nodfn, S.A.- 24 de junio 
de 1987.- Unanimidad de votos.- Ponente: Ma-
rla Antonieta Azuela de Ram!rez.- Secretario: 
Guillermo Cruz García. Sostiene la misma te
sis: Amparo en revisión 932/86. - Promotora -
Técnica de Bienes Rarees, Divisi6n Construc-
ci6n, S.A. 5 de junio de 1987. Unanimidad de_ 
votos. Ponente: Guillermo l. Ortiz Mayagoitia. 
Secretario: Cunuhtémoc Carlock Sánchez. (33) 

Por lo anterior consideramos que las Oficinas para Co---

bros del I:.tSS no tienen atribuciones tributarias y su actua--

ci6n en cuanto a la aplicación de este procedimiento no esta -

justificada constitucionalmente. 

(33) Amparo en revisi6n 416/86, resoluci6n de 24 de junio de -
1987, Informe Suprema Corte de Justicia de la Naci6n al -
terminar el afto de 1987. TERCERA PARTE. Tribunales Cole-
ciados de Circuito •. Pág. lOI. 
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CAPITULO TERCERO 

A. - LOS RECURSOS ADMINISTRATIVOS. 

1. - EL RECURSO ADMINISTRATIVO COMO MEDIO DE CONTROL. 

Reconocida la legalidad como el principio de todo activi 

dad desarrollada por la Administraci6n POblica, no cabe sino -

admitir la necesidad do un control amplio y permanente que as!::_ 

gure la observancia de éste principio. 

Dentro de un sistema institucional como el nuestro, se-

ría imposible concebir la existencia de la'actividad adminis-

trativa exenta de todo control jurídico que permita limitarla 

y corregir sus desviaciones 6 excesos, toda vez que al encon-

trar el control administrativo su fundamento en el orden jur!

<lico vigente, éste se proyecta hacia el cfica= mantenimiento y 

observancia de la norma jurídica, con la certeza de que al pr~ 

valecer la suprernacia de la Ley y del orden Constitucional, se 

hace posible el logro de una realidad social concreta y deter

minada. 

En efecto, si como lo hemos scfialado, el fin primordial_ 

del Control administrativo es el cumplimiento de la norma jur! 

di ca cuando ha sido violada o cxclu!da, con el prop6si to de - -

proteger y garantizar los derechos objetivos de los particula

res frente al actuar de la propia administración, de ahr que -
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la importancia del control administrativo· radicar4 en la nece

sidad d.c la existencia de medios legales que ·aseguren que la -

actividad administrativa se desarrollará dentro de un marco de 

plena legalidad y observancia de las normas constitucionales. 

Si tOmamos en consideración que la administraci6n al re~ 

liznr actos a operaciones materiales bien puede por error, fal 

ta de competencia o aGn por mala fé de los funcionarios que -

intervienen en la formaci6n de esos actos administrativos, vi2 

lar el orden jurídico vigente en perjuicio de los administra-

dos, la importancia que el establecimiento de un adecuado con

trol administrativo representa, se traduce en el derecho que -

tienen los particulares, reconocido y tutelado por la Ley, pa

ra impugnar los actos o resoluciones que les causen agravios -

a través de los medios de defensa que la propia administraci6n 

pone en sus manos. 

Sin embargo, no debemos enfocar la importancia del con-

trol administrativo Gnicamcntc en el sentido de que a trav6s -

de él se logra el rcstableciriliento de la norma jurídica violada, 

aún y cuando consideramos que éste es el más eficaz y verdade

ro control que pueden ejercer los particulares en contra de -

los actos administrativos ilegales o ilícitos, ya que si toma

mos en considcraci6n que el control administrativo bUsca aseg~ 

rar la legalidad de la activ.idad administrativa, su importan-

cía también estribará en que al vigilar el mantenimiento de la 

juricidad de esa actividad, habrá menos probabilidades de que_ 
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sus actos alteren el 6rdcn jurídico y de 'sta manera se evita-

r:i lesionar los derechos de los particulares. 

El ·trntad!sta argentino Jorge Escala, considera que -

''asegurar el imperio de la juricidad en la administración pG-

blica es asegurar, y en una parte muy importante, el logro de 

esos grandes ·ab.jetivo_s ·de nuestra· comunidad jurídica: bienes- -

tar general y .i"ibc'r.~~~~ y; basta para destacar la importancia_ 

del control administrativo, a·sr como la necesidad de su plena_ 

vigencia. Sin. ese ·control, cualquier avance, cualquier abuso, 

·cualquier dc.sviaci6n ·sería posible sin que existiera el medio_ 

de anular esa anormalidad, que al desvirtuar el 6rden jurídico, 

el imperio de la Ley ataca los fjnes para cuya consecuencia la 

sociedad jurídica fue establecida". (34) 

En consecuencia, si el fin último que se persigue en un_ 

Estado de Dereclio es mantener el imperio de la ley, considera

mos que la forma más.eficaz para lograrlo es el establecimien

to de medios de control que permitan el examen y revisión de ~ 

los actos desarrollados por la actividad administrativa, de -

aquí derivará la importancia que adquiere el control adrninis-

trativo como instrumento para alcanzar el imperio de la Ley y_ 

la plena satisfacci6n de los intereses cOlectivos. 

(34) Héctor Jorge Escola, Tratado Teórico-Práctico de los Re-
cursos Administrativos~ Ediciones Depalma, Buenos Aircs,-
1967, Pdg. 181. 
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·Asl tenemos ·que el control administra.tivo puede ejercer

se resp~cto <l·~·_,:·C~~1cl~ier tipo de actos emanados de la activi-·

dad ndministrati va. :pudierído promoverse ya sea de oficio o a -

insta-ne{~ .·dc .. ~~-1-i~-.:_:~-i'.~.mp~c·que exista un interés legítimo di

rcCto o ·i7ncii'~C~t:h~~~:--~~~D-~\a1~~:._quc ~o to<los los medios de control_ 
~.. . "'· '-·-. -

Con~~t,i ~u_Y2c~-t:~_rc~~.4f~;os~~'..ii·d,ffi~-~i~~-~-!~t1 vas; por ello es neccsa ria - -

:::::~::i,:fi~N{it~~1f i;i(;,.::.~:::::0~0~ 0: 0:e:~::::.:d:::::::~ 
cienes: so· rcfioren-~:·n1· ..... c.an·trol." ejercido por la propia Adminis--

trac¡6riJ}¡~~~~~~~~,~:fJlJ,~~\¡rii;i~ ·de parte. 
1··~ p:::' ' ;:'(':,\, -:·-: 

A'ofC·~·ta·\1c·;:~a', dejar· desapercibidos los medios de con--

·trol !.é~~'no"~.f·~~~ ."p6-~ la'doctrina, y que no constituyen rccur-

sos· .. adm,inistrati'vos, a continuaci6n haremos un breve estudio -

de los mismos. 

Siendo cada día mayor la intervención del Estado en los_ 

procesos de la vida social, el orden jurídico ha adquirido una 

extensi6n considerable, ante tal perspectiva encontramos un 

medio de control de la actividad administrativa que algunos 

autores han denominado "Auto-tutela de la Administración Públ! 

ca". 

El maestro Nava Negrete, al referirse a la Auto-tutela -

de la Administraci6n Pública sostiene que "la misma desarrolla 

en su seno y significa la garant[a de un buen régimen de orga

nizacidn administrativa. En realidad tal garantía lo es para 
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la eficacia de la Administraci6n y s6lo por mero reflejo se 

bene fida el administrado. Ademlls, éste no podrll exigir nada 

de aquella ni ésta se verá obligada a cumplir con alguna indi

cnci6n- del administrado. La prontitud en el despacho de los -

asuntos, la, oportunidad en resolver los negocios, la simplica

ci6n .del .~r.limi_tc,- la exactitud y eficacia del empleado en el -

dcscmPeñ.o d~· s'u~ labores, e te., son conductos que miran a una_ 

btie:n8:·~dnlin.is,tra~i6n y· que muy directamente favorecen al parti 

cular; .•• (35) 

De lo anterior, po?emos entender que la auto-tutela de 

la Administraci6n Pfiblica, viene a significar la garant!a de 

un buen sistema administrativo, derivada de la posibilidad que 

la propia administraci6n tiene para revocar o reformar, anular 

o suspender una decisi6n administrativa sin que medie el impul 

so de un derecho subjetivo hecho valer por un particular; ésta 

forma de control se Caracteriza porque "el estado obra prepon· 

derantemcnte por lo que juzga un interés pGblico, y s6lo en ·~ 

forma secundaria para la salvaguardia de un interés privado11 • 

(36) 

(35) Nava Negrete, Alfonso, Derecho Procesal Administrativo, • 
Editorial Porrúa, 1959, P§g. 44. 

(36) Carrillo Flores, Antonio, LA DEFENSA JURIDICA DE LOS PAR
TICULARES FRENTE A LA ADMINISTRACION EN MEXICO, EDITORIAL 
Porrúa, S.A. Méx. 1939, Pág. 108. 
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Por su parte Dromi,. scftala qua el control administrativo 

de oficio "es .una fiscalizacidn realizada por la misma admini~ 

traci6n en ejercicio de wÍa auténtica funci6n de autocontrol,

por lo que puede extinguir o modificar actos viciados, siempre 

que no lesione._ 1a::cst'lib'ilidad de las relaciones y si tune iones_ 

juridicas pá"~tic~la~es•;·, (37) . 

Por ot'rO_¡.'iQdO,"·, ~1-. mismo Nava Negrete, sefiala como otro 
'·,~·;~._ . .[,'~,.' .,..· "- " 

medio de' coñ:trcil;.'de l~S actos ·administrativos el consistente -

en· la pa_~ti~·ipá·ci6Ít del ª~!'linistrado en el procedimiento de - -

clábO~~cÚ5~' d~ éstos, con e~ prop6sito de que con ellos no se_ 

lesione sus -d~rechos, tratándose de 11 Wl procedimiento que col~ 

ca al particular en condiciones de poder discutir y alegar an

te los 6rganos administrativos su mejor derecho respecto del -

de otro particular, aportando las pruebas suficientes que acr~ 

ditcn sus aseveraciones e impidan la producci6n de un acto de_ 

la Administración Pdblica que desconoz.ca ese derecho". (38) --

Sin embargo, el propio autor reconoce que debido a la natura-

lez.a de ciertos actos, no siempre resulta posible la existen-

cia de un procedimiento de oposici6n, debido a exigencias de -

orden técnico al manejo de documentos oficiales que impiden -

que el administrado intervenga en la generación de actos que -

puedan causarle perjuicios. 

(37) R. Dromi, José, Acto Administrativo, Ejccuci6n, Suspen--
si6n y Recursos. Ediciones Macchi, Buenos Aires 1973, - -
Plig. 106. 

(38) Nava Negrete, Alfonso, Ob. Cit. Pág. 47. 
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Sin embargo, cabe hacer notar que los medios de control_ 

que hemos rcfe.rido, persiguen más la eficacia de la organiza-

ci6n de la administraci6n P6blica y s6lo proteger por simple -

reflejo lbs derechos de los particulares, sin constituir un 

medio legal en su favor para la defensa y proteccidn de sus 

intereses legítimos. 
. ,. . . 

Es par· éSta :·rriz·(s~'~'.-.. ·~~e .: . .J:'~·{:~.~-~~s:-~.d~d · de .establecer medios 
. ., .. - ,'1,·-c,'.-:: •:-(':.,:',.• ,,·., 

jurídicos efectivos· ciu·~·: .. pf;r_~·~.t~~-~\.~~~~·g~~-;· ias. dcci.sioncs admi

riistratiVas qué agraVien d :los;·p~·:r.ti.culares, y de este modo --
. ,· -:_:·'.'" 

reestablccer el orden jurídi~O vlll.ncrado, resulta la justific~ 

cidn de.la creaci6n de los recursos administrativos previstos_ 

y regulados por la ley. 

Los recursos administrativos se diferencian de los me---

dios de control antes mencionados, ya que frente a ellos la a~ 

mi~istraCi6n está obligada a resolver la instancia promovida 

por el p~rticular, debiendo examinar y determinar si el acto -

impugnado ·se encuentra ajustado a las normas legales prescri-

tas para cada caso. 

Asi el recurso administrativo se traduce en el medio más 

eficaz que la Ley reconoce en favor de los particulares, a tr~ 

vés del cual se busca asegurar el derecho de defensa de las -

partes, ante las decisiones administrativas que lesionen inte

reses legítimos de los particulares, y cuyo fin último será m~ 

dificar o dejar sin efecto la resolución que sea injusta o coa 



traria a Jerccho.··· 

Sin e~~a~goi deo~mo~ ;tomar ~n C:onsidera.~i6ri' que,. no.todas 

1 as ma·~ i,f~·~~~·~~·-o~~~s ~~~-}i:~~~~~/~ ~~.id·~~d·~~J,~,~: J~:~·~a·~'.~ l~s .. ·p~ ~t icul~- -· 

res fre.n :f.~.~·:M;~;i~~;~~'~t~t11:~~5ü.~\~~t rM1~,; •con~ j d~ ra rse C!?_ 

mo rccursas:;::adminis.tTa t'i vos~·:~.yn;_:·quC"'cómo···.·10 .- afirma cal-ri l lo 
. ' . ' ., .. :;_:. :."_.~:·;''.·.:>á .. ;~,~;:"i":·¡;.~:\~:2[:~:'..~t~~'·'j~;~ .. 1' ... : :'. . ,.;··;," .; ... ··:..: :. '. ' ' 

FlOres .- ::··::r .. : .. ~~·;<,."P8.rn;~qu~·~;e_l f~recúl-So :administra ti va cxis ta se re-

::'t1r 1!!1~1~lli~~~¡~r~·:~,:::::::::::::::::::: ·:~ :: 
· r~g~-~~~¿~~.~~~·i;~:~~~f;~.::~~·.~~;:·r·~·Solución administrativa sobre el fondo 

deL·nst.ínto·;·"··c·xnminando sólo la legalidad de la primera o tam-

··biéri;);~;:~~·~;J,{~'~·~¡~ad·, segGn la órbita ·de facultades que a la a!!_ 
. ···:.f,.,_,:·::-;.·'· . 

io_1:"t~~.~;A~~~f~.-~i'sión otorgue e·l derecho positivo •. El recurso -

admiri"iStrllti\,o ·no existe, pues, en ausencia de la Ley". (39) 

Por lo expuesto, podemos afirmar que el Onico medio de -

control con que cuentan los administrados frente a la activi-

dad·administrativa, a través del cual se puede obtener la madi 

ficaci6n o revocaci6n de actos viciados, lo encontramos en los 

recursos administrativos previstos y regulados por la Ley, a -

los que dedicaremos un estudio más amplio en el desarrollo del 

presente capítulo. 

2. - CONCEPTO DOCTRINAL. 

(39) Carrillo Flores, Antonio, Oh. Cit. Pág. 111. 
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Entre los muy numerosos tratadistas del Derecho Adminis-

trati vo; encontrai:nos mul tiples )" variadas definiciones sobre -

los recursos administrativos, lo que pone de manifiesto la im

portancia y trascendencia de ésta figura jur~dica, frente al -

desarrollo de la actividad administrativa. En el presente pu~ 

to, citaremos algunas de las definiciones que consideramos más 

significativas. 

En el ~mbito del Derecho Procesal, se sostiene que el re 

curso es un medio de impugnaci6n que la Ley concede a las par

tes 6 a los terceros que gozan de legitimaci6n procesal, para_ 

obtener la revisi6n de las resoluciones del 6rgano jurisdicci2 

nal y, en su caso, su modificación o revocaci6n. (40) 

Para el tratadista argentino Manuel María Diez el rccur-

so administrativo "es una prctensi6n deducida ante un 6rgauo -

administrativo por quién cst~ legitimado para ello, con el fin 

de obtener la revocaci6n o modificaci6n de un acto administra

tivo dictado por el mismo 6rgano 6 por el inferior jerá'rquico'.' 

(41) 

Por su parte, el Maestro Gabino Fraga, sostiene que el -

(401 Armienta Calderón, Gonzalo, El Proceso Tributario en el -
Derecho Mexicano, Textos Universitarios, S.A. 1977, Pág. 301. 

(41) J.farr.a Diez, Manuel, Derecho Administrativo, Editorial Plus 
Ultra, Buenos Aires, P4g. 322. 
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recurso administrativo.constituye un medio legal de que dispo-

ne el particular afectado en sus derechos 6 intereses por un -

acto administrativo determinado, para obtener en los término-

nos legales de la autoridad administrativa una revisi6n del -

propio acto, a fin de que dicha autoridad lo revoque, lo anule 

o lo rcfprme en caso de encontr~r comprobada la ilegalidad 6 -

inoportunidad del mismo". (42) 

Para Andrés SeTra Rojas, el recurso administrativo es --

11Una dt: f,cnsa_ legnl que tiene el particular afectado, para im- -

pugnar un acto-adminfstrntivo ante la propia autoridad que lo_ 

di_ct6, -el inferior jerárquica a otro 6rgano administrativo, 

para qlle lo revoque, anule, o reforme una vez comprobada la 

ilegalidad 6 inoportunidad del acto". ( 43) 

Emilio Margaj.n Manatou, manifiesta que "el recurso admi

nistrativo es todo medio de defensa al alcance de los paTticu

lares para impugnar. ante la Administnici6n Ptíblica, los netos 

y resoluciones por ella dictados en perjuicio de los propios -

particulares, por violación al ordenamiento aplicado o falta 

de aplicación de la disposici6n debida". (44) 

Delgadillo Gutiérrez afirma que "el recurso administra.ti 

(42) Fraga Gabino, Ob. Cit. P4g. 556. 
(43) Serra Rojas, AndrEs, Ob. Cít. Tomo II, Plg. 583. 
(44) Margain Manatou, Emilio, El Recurso Administrativo en J.!bi 

co, Editorial, Jus 1988, P§g. 14. 



122 

vo es un medio de defensa.que lá Ley·cstablece para deducir arr 

te un órgano administrativo una pretensión de mo<lificación ó -

revocación de un acto administrativo dictado por un mismo órg~ 

no 6 por su inferior jerárquico". (45) 

Para Nava Negrete, el recurso administrativo 11Es un pro-

cedimiento represivo que aporta al administrado un medio legal 

directo para la defensa ó protección de sus derechos, buscan

dose la definición legal de un acto que ha lesionado los dere

chos de este". (46) 

Los autores mencionados, coinciden al señalar que el re-

curso administrativo constituye un medio· legal de impugnación_ 

a través del cual el particular afectado puede oponerse a un -

acto 6 resolución de carácter administrativo, a fin de obtener 

su revisi6n. 

Nosotros consideramos que el recurso adm~nistrativo es -

un medio de impugnaci6n o de defensa legalmente reconocido, -

que se dti en favor de los particulares que se sienten afecta-

dos en su esfera jurídica, por un acto 6 resolución de autori-

dad administrativa, y que tiene como propósito el obtener la -

rcvisi6n de éste, a fin de que sea modificada 6 revocada en -

caso de que se compruebe su ilegalidad o inoportunidad. 

(45)_ Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto, Principios de Derecho 
Tributario Editorial Pac, Pág. 179. 

(46) Nava Negrete, Alfonso, Ob. Cit. Pág. 51. 
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3.- SU NATURALEZA JURIDICA. 

Es necesario determinar desde este momento la naturaleza 

jur!di~a de los recursos objeto de nuestro estudio. Sobre és

te temn, la doctrina no ha llegado a precisar de un modo uni- -

forme la nlltu!nlezn -jurídica de t!ste recurso, el punto de debe 

~e es· el c~nsistente en determinar si la autoridad administra

tiva que. rcsuc.lye· "el recurso administrativo ejecuta, al hacer

lo, un .acta·-.. juri.~di,cci.Onal 6 un acto administrativo. 

~~·~ :~cri~·~,;~·~'.s .. diametralmente opuestos se han sostenido -

para tratar de· ·resolver éste problema. 

Hay autores que consideran que la autoridad que resuelve 

el recurso, ejecuta un acto de naturaleza jurisdiccional, nat~ 

raleza de la cual participa también la resoluci6n que emite; -

en consecuencia; los recursos administrativos son desde el PU!!, 

to de vista material, iguales a los recursos jurisdiccionales_ 

que conocen los Tribunales Administrativos y solo se distin--

gucn desde el punto de vista formal, es decir, atendiendo al -

órden al que pertenezca la autoridad que los resuelve. 

El maestro Gabino Fraga nos resume las razones que la -

doctrina ha tomado en cuenta para considerar que cuando la au

toridad administrativa resuelve un recurso, ejecuta con ello 

un acto de naturaleza jurisdiccional, y dice que en pro de -

esta solución pueden scfialarse las siguientes razones: 
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"En primer término, que existe una controversi_a· entre 

el particular afectado y la administracicSn que ha rea~izSdO e1 · 
acto, de tal manera que ésta 01 tima tiene _que poner:·.f1·~·, ·ª: .. esa_ 

controversia, decidiéndo si el acto recurrido ~O~-~~t .. _ii·~~~. :~ no_ 

una· violacicSft a la _Ley. 

. - . . . ·~ ~ ' . . 

En segu.ndó luga r, .. ·:qUé°'. el'' recurso estt( oi-ganizado en lns_ . ·.·,.· .. ··-. . . 
leyes con· 1:1Í(: prO~ce:d.Í.~icn to Sein~·jante al proccdimien to judicial, 

pues .. cn·· él :se.'cst~blecen formalidades especiales para iniciar

lo.,· tér~inos de prueba, audiencia de alegatos, etc. 

En tercer lugar, que de acuerdo con el cri tcrio de la -

doctrina y el de la j~risprudencia, la autoridad administrati

va no puede revocar la resoluci6n que dicta poniendo fin al --

recurso. 

Y por Gltimo, que en varias leyes se establece que el --

particular afectado con una resoluci6n administrativa, puede -

optar, para reclamarla, entre el procedimiento administrativo_ 

y el procedimiento judicial, lo cual indica que ellos son cqu! 

valentes, conclusi6n que se corrobora con la disposición que -

esas mismas leyes contienen respecto a que elegida una vía, no 

puede ocurrirse a la otra". (.47) 

Rafael Biélsa participa de ~stas opiniones, aunque con -

(47) Fraga Gabino, Oh. Cit. Pág. 484. 
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cierta reserva, cuando nos habla del recurso administrativo -

típico "El recurso jerárquico es administrativo y no cont.enci~ 

so, y no por ser contencioso muchos consideran que tampoco es_ 

-estrictamente jurisdiccional. Y, en efecto, no lo es en scnti 

do estricto, pero como este recurso se promueve a título de r~ 

clamacidn motivada en la lesidn de un derecho subjetivo 6 de -

un intcréS legítimo y el recurrente debe fundar y probar lo -

que alega, es cvidcn~c .. que el recurso jerárquico es de substa!i 

cia jurisdiccional";' (4ÍI) 

con-

trario, Para:ellos 1 tan to el procedimiento como la rcsoluci6n 

del recurso son actos de naturaleza administrativa. Niegan, -

en primer lugar, la existencia de una verdadera controversia, -

basándose en que mientras exista la posibilidad para los parti 

culares de intentar el recurso no se puede afirmar que la Admi 

ni.stracicSn haya sido su última palabra; cuando mucho se aseme

ja la interposici6n del recurso a un acto de conciliaci6n. 

Dicen, asimismo, que el hecho de que se organice, al es

tablecer los recursos, un procedimiento similar al judicial no 

autoriza a darle a los actos respectivo·s ésta a1tima naturale

za, pues las formalidades no deben trascender a la es.encía de 

los actos. En el recurso administrativo no existe una verdad~ 

ra controversia, pues para ello sería indispensable que las --

(48) Bielsa Rafael, Principios de Derecho Administrativo, Edi
ciones De Palma, Buenos Aires, 1966, Pág. 300. 
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·pretensiones de la Administraci6n fueran contradictorias con -

las del particular. Ahora bien, 6sto no sucede, pues mientras 

no se haya agotado la v!a administrativa, dentro de la cual e~ 

caja el recurso, no podrá sostenerse que la Administración so~ 

tiene un punto de controversia con el particular (49) 

El maestro Nava Negrete por su parte, sostiene como pun

to de vista que exista o no controversia, ésta no es el anico_ 

elemento que configura lo jurisdiccional, ya que aOn suponien-

do que exista controversia, su decisión se deja a una de las -

partes en conflicto; La Administración. No siendo exacto que 

el objeto del recurso sea decidir si el acto impugnado consti

tuya o no una violación a la Ley, ya que ésta meta es propia -

del juez. La Administración deberá actuar conforme a derecho_ 

pero su función al resolver un recurso administrativo, será el 

hacer un nuevo examen del acto impugnado, que bien puede hace.!. 

lo ante los imperativos de la norma legal 6 ante la realidad ~ 

de los hechos, para ajustarlos a ellos. (SO) 

Nosotros consideramos con éstos Gltimos autores, que ni_ 

los actos por los cuales se tramita el recurso (procedimiento), 

ni la rcsoluci6n de éste tienen naturaleza jurisdiccional, ya_ 

que en realidad para que exista una controversia entre la Admi 

nistración y el particular, ser!a necesario que las pretensio-

(49) Fraga Gabino, Ob. Cit. Pág. 484. 
(SO) Nava Negrete, Alfonso, Ob. Cit. Pág. 88. 
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nes fueran contradictorias, nosotros creemos que puede hablar

se de contraposici6n de intereses 6 tal vez de derechos, pero_ 

no de pretensiones, porque éstos son exclusivamente personales, 

ésto es, del sujeto individual. 

Por otro lado, cuando .la primera doctrina afirma que el_ 

recurso está organizado en las leyes con un procedimiento scm~ 

jantc al procedimiento judicial, y que por ésta raz6n la auto

ridad que resuelve el recurso, al hacerlo, ejecuta un acto ju

risdiccional; el grupo de autores que sostiene que no se trata 

de un acto jurisdiccional, sino administrativo, considera que_ 

la similitud del procedimiento no es suficiente para concluir 

que a través del recurso se realice una funci6n jurisdiccional, 

pues las formalidades no trascienden a la naturaleza jurldica_ 

de la funci6n. 

Nosotros tampoco podemos aceptar la afirmaci6n de que la 

naturaleza jurfdica del recurso se determine en funci6n de la_ 

similitud de un procedimiento, porque sabemos que la mayorta -

de los procedimientos estan organizados siguiendo los caracte

res generales del procedimiento judicial, y si siguiéramos el_ 

criterio de la primera doctrina, llegaríamo~ a la conclusidn -

de que como hay similitud en muchos procedimientos, entonces 

por ese s6lo hecho todos esos procedimientos tendrlnn car§cter 

jurisdiccional. 

Ahora bien, si el procedimiento administrativo se organi 



128 

za con formalidades especiales, términos de prueba, audiencia_ 

o alegatos, etc., esto responde a un principio universal de -

justicia, 6 sea el derecho de defensa, dar a las partes la - -

oportunidad de ser oídas y vencidas en juicio, cwnpliéndose -

las formalidades esenciales del procedimiento, de acuerdo como 

lo exige nuestra Carta Magna y como lo exigen la mayoría de 

las legislaciones. Pero ésto no nos autoriza a afirmar que 

éste derecho de defensa, por el s61o hecho de que tiene simili 

tud con el procedimiento judicial, deba tener necesariamente -

el carácter de judicial. Por ésta raz6n no podemos aceptar -

que la similitud del procedimiento sea determinante para iden

tificar el procedimiento administrativo como de nnturaletn ju

risdiccional. 

Por otro lado, como la doctrina que considera la natura

leta del recurso como jurisdiccional afirma que es tal por el 

hecho de que la autoridad administrativa no puede revocar la -

resoluci6n que dicta poniendo fin al recurso, la doctrina que 

sostiene lo contrario considera que la irrevocabilidad de las_ 

resoluciones que ponen fin a un recurso, no basta para negarle 

su carácter administrativo, ya que tal circunstancia no da ti~ 

te de procedimiento al empleado para su producci6n, es decir,~ 

el acto que decide el recurso es un acto administrativo, por-

que proviene de una autoridad administrativa y de un procedi

miento administrativo. 

Por lo tanto, en éste sentido apoyamos nuestra convic---
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ci6n de que la autoridad administrativa·, al resolver·.et recur-

so plante~do" .an_te ~us <Srganos, ·reai"iza un acto. administratiVo_ 

y no· iuris.di.c~iona.1, como se ha afirmado por la corriente de -

autores, a· Ciue se_.ha hecho referencia. 

Por tiltimo, a la afirmaci6n que hace la doctrina incli-

nada por el acto jurisdiccional, en el sentido de que el parti 

cular afectado puede optar por el procedimiento administrativo 

6 el procedimiento judicial, el Maestro Antonio Carrillo Flo-

res objeta al respecto que el hecho de que la Ley establezca 

como paralelos el recurso administrativo y el judicial y que 

declare que se pierde uno si se elige el otro, no autorita pa

ra concluir que ambos tengan idéntica naturaleza, a menos que_ 

se demuestre que es indispensable que todos los actos adminis

trativos deben tener un recurso judicial. (S 1) 

Naturalmente que éste derecho de opción que tiene el -

particular afectado por una resoluci6n administrativa, es pre

cisamente eso, una opción, es decir, puede utilizar la otra, 

sin que necesariamente deban identificarse ambas vtas por el 

sólo hecho de poder tomar una a otra, porque ésto seria tanto_ 

como determinar la naturaleza juridica de éstos procedimientos 

en funci6n del derecho, que tiene el particular de.escoger una 

vra 6 de optar por la otra. 

Por todo lo anteriormente analizado, nosotros concluimos 

(51) Carrillo Flores, Antonio, Ob. Cit. Páp,. 109. 
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que la resolucidn que pone fin al recurso es de naturaleza em! 

nentcmente administrativa. 

4 • - sus' ELEMENTOS. 

Tomando como pwi to de partida la exccpci6n que hemos a do.E. 

tado de los recursos administrativos, como el medio legal de -

defensa con que cuentan los partic11lnrcs que se sienten afect!!_ 

dos en sus intereses por un acto o resoluci6n de una autoridad 

administrativa, y que persigue como fin la rcvisi6n de dicho -

acto 6 resoluci6n, encontramos que los recursos administrati-

vos presentan los siguientes elementos: 

a) La existencia de un acto administrativo que lesione -

su derecho 6 interés jurídico. Esto presupone la necesaria - -

existencia de un acto de autoridad administrativa que afecte -

los derechos del particular, entendiendo por acto administra-

tivo aquél que emana de la actividad administrativa; sin embaI 

go, como lo sostiene González Pérez, no todos lo5 actos admi-

nistrativos pueden ser objeto de recurso, generalmente se exi

ge que se trate de actos que, a diferencia de los preparato--

rios 6 de trámite, reflejan la verdadera voluntad de la admi-

nistraci6n y producen ios efectos jurrdicos efectivamente que

ridos por és t:a. (52) 

(52) González P6rez, Jesús, Los Recursos Administrativos lnsti 
tuto de Estudios Políticos, Madrid 1960, Pág. 58. 
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Adem§s de la existencia de ese acto administrativo defi-

nltivo, se requiere que el mismo lesione un derecho legítimo,

º la esfera jurldica del particular, es decir, que le cause -

agravio por no reunir los requisitos esenciales del propio ac

to o no cumpla con las formalidades prescritas por los artícu

los 14 y 16 de la Constituci6n Federal, que consagran el prin

cipio de legalidad nl que debe sujetarse toda actuaci6n de la_ 

Admlnlstraci6n Pública. 

Dicho en las palnbTas de Héctor Escala, la pretensión --

del sujeto recurrente debe basarse en una violacidn del orden_ 

jurídico, en una trasgresión de las normas legales que regulan 

·el acto ~dministrativo objetado, para que el recurso sen via--

ble. (53) 

b) Que el recurso se encuentre prcyisto en la Ley, ello_ 

implica que exista una vra legal que prevea la procedencia del 

recurso, como medio para exigir a la Administraci6n PQblica -

revoque, anule 6 modifique el acto, cuando se compruebe ·su in~ 

portunidad 6 su ilegalidad. Por lo que, como lo afirma Carri

llo flores, "el recurso administrativo supone la. vigencia de -

una Ley que lo conceda, que es m4s que un requisito una condi

ci6n sin la cual no se concibe". (54) 

(53) Jorge Escala, Héctor, Tratado General de Proccdimie.ntos 
Administrativos, Ediciones Dcpalma, Buenos Aires, 1973 -
Pág. 275. 

(54) Carrillo Flores, Antonio, Oh. Cit. Pág. 111. 
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e) La fijaci6n en la Ley de la autoridad administrativa_ 

ante la que debe presentarse el recurso. Esa autoridad puede_ 

ser la misma que dict6 el acto, la jertirquica superior 6 un 6.!. 

gano especial distinto de las dos anteriores, la cual tendrá -

las facultad~s que la ley le otorgue y que puede ser bien las 

de reconocer el derecho del recurrente, sujetlindosc al examen 

de los agravios aducidos, o bien, las de examinar no s61o la -

legalidad sino la oportunidad del propio acto impugnado, (SS) 

d) Que la Ley sefiale un término para la interposici6n -

del recurso. Con ello se trata de dar definitividad al acto,-

por el transcurso del tiempo. De no señalarse un término para 

la interposici6n del recurso, la autoridad_ DWlca podrra estar_ 

segura de que su dcclaraci6n haya quedado firme (56) 

e) Requisitos de forma y elementos que debe incluirse 

en el escrito mediante el cual se interpone el recurso. No 

obstante que la legislación mexicana reconoce un sin namero de 

leyes administrativas. en las cuales se sefialan los requisitos 

que deben reunir los recursos en ellas previstos, consideramos 

que dichos requisitos de forma y elementos del escrito por el_ 

cual se interpone el recurso, se pueden resumir en los siguiea 

tes: 

1. w Nombre o razón social del prornovcnte. 

(SS) Fraga Gabino, Ob, Cit. Pág. 436, 
(56) Pércz de Le6n, Enrique, Notas de Derecho Constitucional y 

Administrati\,,, Editorial Pornía, Séptinn Edici6n, Pág. 217. 
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z.- Domicilio del recurrente. 

3. - Autoridad ante quien se promueve. 

4. - Acto que se impugna. 

s.- Agravios que le cause el acto impugnado. 

6 .- Ofrecimiento de pruebas. 

7.- Firma del Promovcntc. 

S. - Al escrito de recurso. dcber.á acompaf\arse en su caso, 

los documentos justificativos de la personalidad de quien pro

mueve a ·nombre de otro, o bien tratándose de personas morales. 

Ahora bien, tomando en consideraci6n que las leyes al r~ 

gular los recursos administrativos persiguen, entre otras fin!!_ 

lidades, el que los particulares en forma rápida, sencilla sin 

formalidades, puedan demostrar a las autoridades los errores, -

deficiencias 6 exceso en las resoluciones que dicta 6 en los -

actos que realiza, dicha finalidad se encuentra claramente pr~ 

cisada en nuestra jurisprudencia, con el objeto de evitar mo-

lestias y gastos a los particulares, con el desechamiento de -

sus instancias por deficiencias de terminologia 6 de rcquisi-

tos de proccdibilidad, asi resulta conveniente transcribir las 

jurisprudencias y criterios que a éste respecto ha sentado la_ 

Suprema Corte de Justicia de la Nación y el Tribunal Fiscal de 

la Federación. 

"RECURSOS ADMINISTRATIVOS. - No deben sujetarse a 
fórmulas sacramentales.- Los recursos administra 
tivos no se encuentran constrefiidos a fórmulas 7 
sacramentales, por que las mismas están suprimi
das en nuestro Derecho Positivo como se dcspren-
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de de los artículos 270 y 27·1 del Código Federal 
de Procedimientos Civiles, 82 del Código de Pro
cedimientos Civiles para el Distrito Federal y -
Territorios Federales y 159 del Código Fiscal de 
la Federaci6n. Por ello, es incorrecto que la -
autoridad pretenda exigir como requisito de pro
cedencia que se incluya forzosamente el t~rmino 
'..'recurso de revocaci6n cuando el ocurso que se :
presente ante la autoridad, reana los elementos 
suficientes para inferir que se trata de esa in'_! 
tanela". (5 7) 

"RECURSOS ADMINISTRATIVOS. - Su finalidad es pro
teger los derechos sustantivos de los particula
res. - La finalidad de los recursos administrati
vos creados en el C6digo Fiscal de la Federaci6n 
es proteger los derechos sustantivos de los par
ticulares, por ello, en cualquier interpretaci6n 
se debe tener presente dicha protecci6n.- De -
tal suerte, que si tma persona no objeta un cri
terio en el momento de su notificacicSn y si lo -
hace al recibir el mandamiento de ejecución, de
berá considerarse que el recurso interpuesto fue 
el de oposición al procedimiento ejecutivo, en -
lugar del llamado de revocación". (58) 

"RECURSOS ADMINISTRATIVOS QUE CAREZCAN DE REQUI
SITOS FORMALES.- Deberán admitirse y darles trá 
mitc.- Los recursos administrativos han sido --=
creados para facilitar a los particulares la de 
fensa de sus derechos y no para confundirlos r: 
en torpecer esta defensa, que en algunos casos -
convierte en verdadera trampa procesal, de tal_ 
manera que cuando la promoci6n de los partícula 
res se encuentra interpuesta dentro del plazo 7 
que la ley seftnla y en la misma expresan los ar 
gumentos que pretenden anular el acto administia 

Revisión.- .Juicio 166/71/1424/71.- Resolución de R.T.F. -
Tercer Trimestre de 1971.- Pñg. 208. 

Revisión.- Resolución del 4 de junio de 1974.·- R.T.F. Se
gundo Trimestre de 1974. - Pág. 88. 
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tivo, la autoridad deberá admitirlos aunque carez 
can de ciertas formalidades, cuya ausencia sea = 
insuficiente para desvirtuar la naturaleza de la 
prctensidn del recurrent.e 11 (59) 

"RECURSOS ADMINISTRATIVOS, FORMULISMOS Y EXIGEN
CIAS DE EXPRESION DE LOS.- NO SON ESENCIALES - -
PARA QUE PROCEDAN.- La doctrina está de acuerdo 
en que recurrir es acudir ante un Juez y·otra -
autoridad con alguna demanda o pctici6n para - -
que sea resuelta y que el recurso es la acción -
o efecto de rccurri r. o más prccisamcn te, la - -
ncci6n por medio de la cual se reclaman las re-
soluciones dictadas por la autoridad; que los -
elementos característicos del recurso son: la -
existencia de una resolucidn que afecte un dere
cho; la determinación por la Ley de la autori- -
<lad ante quien debe presentarse; el plazo para -
ello; que se interponga por escrito¡ que exista_ 
un procedimiento par~ su tramitaci6n y que la -
nutoridnd ante la que se interponga esté obliga
da a resolver.- Por lo que se refiere a formu-
lismo y exigencias de expresi6n, han sido ate--
nuados en la legislaci6n y la jurisprudencia y·
sc ha procurado no sólo simplificarlos, sino - -
lograr la mayor facilidad para que juicios y re
cursos se tramiten con eficacia y rapidez. As!_ 
se ha determinado que la acci6n proceda en jui-
cio aan cuando no se exprese su nombre; que las_ 
demandas con irregularidades en vez de desechar
se, se manden aclarar, tanto en el juicio de - -
amparo como en los que regula el Código Federal_ 
de Procedimientos Civiles; que se faculta a las 
autoridades judiciales en el juicio de garan-- 7 
tías para suplir el error en que haya incurrido_ 
la parte agraviada al citar la garantía cuya vio 
1 aci6n reclama, y aún en los juicios ante el Tri 
bunal Fiscal de la Federación se admite que no -
es necesario que se expresen en forma concreta -
en la demanda los agravios, ya que también puede 
estudiarse los que implícitamente se han hecho -
valer al negar los hechos. - En materia admini§_ 
trativa o fiscal, y en orden a los recursos, --
esta amplitud de criterio se explica porque, --

(59) Revisi6n. - Resoluci6n de 25 de septiembre de 1975. - Jui-
cio 29/73/347, R.T.F. Tercer Trimestre de 1975. ·Pá11. 187. 
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si en su origen los recursos tuvieron como fin 
proteger los derechos de los administrados, ese 
criterio ha sido substituido por una concepci6n 
social en la que, sin desatenderse de los inte
reses particulares, se tiene presente como obje 
to principal "el asegurar la juridicidad de la
acci6n administrativa y con ella el interés de
la administraci6n que sur~c de las mismas nor-~ 
mas jurídicas que regulan su actuaci6n". De - -
ahí que no sea aceptable desechar recursos o - -
promociones por razones de forma y por exigen-
cías de expresión, cuando sea posible suplir -
su oscuridad por medio de la intcrpretnci6n, -
puGs "la acción de los pa rti cula res· en e 1 can- -
trol administrativo concurre no sólo a la defen 
sa de sus derechos e intereses, sino también, Y 
en forma principal, a garantizar la legitimidad 
administrativa ya de suyo que no existe interés 
alguno en eliminar esa intervenci6n por meras·
deficiencias formales, ya que ello implicaría -
obrar contra esa legitimación de la administra
ción" (60) 

De las criterios antes transcritos, se concluye que al -

ser el fin primordial de los recursos administrativos, el pro

teger los derechos de los particulares, facilitándoles la de-

fensa de éstos, la falta de ciertos requisitos o formalidades, 

que no sean suficientes para desvirtuar la naturaleza de la 

pretensión del recurrente, no debe considerarse como motivo p~ 

ra desecharlos, siempre que el recurso se encuentre intcrpues-

to dentro del plazo que la ley le señala, y que en el mismo se 

expresen los argumentos que tiendan a demostrar la ilegalidad_ 

o inoportunidad del acto impugnado. 

(60) Compilaci6n de jurisprudencia de la 11. Suprema Corte de -
Justicia de la Naci6n, 1917-1975. Vol. 3, Parte II, Segu~ 
da Sala, Página 837. 
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f). La fijación de .. un P!O.cedimieilto-para la tramitaci6n 

del rccursoo -.·S·~~~·nc/cicrt3.s·:foriná1idades en el tr~mite al que 

debe_ suj·e':tar·S·e "¡'~" iri t~rposici6n del recurso, y e 1 procedimien -
-. -' ;::.' .· 

to ¡)a~a··-~_es~.lve~l<?_·: 

g) La Óbligaci6n de la autoridad expresamente sef'ialada -

en la Ley, para dictar una nueva resoluci6n en cuanto al fondo. 

Esta rcsoluci6n puede comprender la confirmaci6n, modificación 

o rcvocaci6n del acto impugnado. 

Por confirmaci6n se entiende la corroboración 6 ratific.!_ 

ci6n que emite 13 autoridad encargada de conocer el recurso -

interpuesto, respecto del acto recurrido, constatando la lega

lidad del mismo y declarando infundados los agravios expresa-

dos por el recurrente. La modificacidn implica la alteraci6n_ 

parcial que hace ln. autoridad que conoce del recurso, respecto 

del acto impugnado, significando la declaraci6n parcial de su_ 

legalidad o ilegalidad. Finalmente, la revocaci6n denota la -

anulac:i6n o invalidaci6n del acto recurrido y de sus.efectos, -

mediante la constataci6n de su ilegalidad y la dec:laracidn de_ 

que los agravios expresados por el recurrente son fundados. --

(61) 

(61) Ignacio Burgoa. - El Juicio de Amparo, Editorial PorrGa, -
S.A., 1972, Pilg. S31, S32 y S33. 



C~PITULO CUARTO 

EL RECURSO DE INCONFORMIDAD ANTE EL INSTITUTO 
MEXICANO DEL ser.URO SOCIAL. 

A,- SU REGLAMENTO EN LA LEY DEL SEGURO SOCIAL, 

1. - PROCEDENCIA DEL RECURSO DE INCONFORMIDAD, 
2. - FORMA Y TERMINOS PARA LA INTERPOS ICION DEL RECURSO 

DE INCONFORMIDAD. 
3.- TRAMITACION DEL RECURSO DE INCONFORMIDAD. 
4. - RESOLUCION DEL RECURSO DE INCONFORMIDAD, 

5,- GARANTIA DEL INTERES FISCAL, 
1. - PLAZO PARA SU PRESENTACION, 

c,- AUTORIDAD FACULTADA PARA CONOCER Y RESOLVER EL RECURSO 
DE INCONFORMIDAD, 

D.- PROCEDENCIA DEL RECURSO DE INCONFORMIDAD CONTRA ACTOS 
DEL TESORERO GENERAL DEL 1 ,M, S, S, 

E,- PROCEDENCIA DEL RECURSO DE INCONFORMIDAD CONTRA LOS ACTOS 
DE MOLESTIA EMITIDOS POR .LAS DELEGACIONES Y SUBDELEGACIO
NES DEL INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL, 

F.- RECURSO DE REVOCACION, 



138 

CAPITULO CUARTO 

RECURSO DE INCONFORMIDAD ANTE EL INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO 

SOCIAL. 

A. - SU REGLAMENTO EN LA LEY DEL SEGURO SOCIAL. 

A partir del momento en que se crc6 la Ley original y se 

configur6 el recurso administrativo, denominado do inconformi

dad, plasmado en el artículo 133 de aquélla Ley, se estableci6 

la posibilidad de que los asegurados, patrones y beneficiarios 

acudieran ante el Consejo Técnico de dicho Instituto a recu--

rrir aquellas resoluciones dictadas con motivo de prestaciones 

y clasificaci6n de empresas, se limitaba a los patrones a im-

pugnar sobre decisiones que afectaran al seguro de riesgos de_ 

trabajo, situación que se modificó cuando se reformó el menci~ 

nado artículo, el 3 de febrero de 1949, publicado en Diario -

Oficial de la Federaci6n del día za del mismo mes y ano, am--

pliando la actuaci6n a otras decisiones de contenido tributa-

ria. 

Con fecha 17 de noviembre de 1950, se public6 en Diario 

Oficial el Reglamento del artículo 133 de la Ley del Seguro -

Social, ·mismo que contemplaba la substanciaci6n del menciona· 

do recurso, y cuya vigencia permaneció hastn la modificaci6n_ 

que sufri6 el citado Reglamento el 3 de agosto de _1979, en -

que se alteraron los preceptos de m~s relevancia de dicho cu~r 
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po legal. 

La Ley del Seguro Social en vigor, regula el recurso de_ 

inconformidad, en los mismos términos planteados en la Ley an

terior, en su articulo 274 •. 

Veremos en seguida las características más importantes -

de este recurso. 

1.- PROCEDENCIA DEL RECURSO DE INCONFORMIDAD. 

El Recurso de Inconformidad procede contra cualquier ac

to definitivo que se considere impugnable por los patrones y -

dem§s sujetos obligados, as! como por los asegurados y benefi

ciarios, de tal suerte que la nota característica de la proce

dencia del recurso es la dcfinitividad del acto; cuando no se_ 

alcanza este calificativo, el recurso es inatendiblc, así como 

cuando no existe siquiera una resoluci6n, sino simplemente ac

tos preliminares, como son los actos de verificaci6n o de audl 

tor!a. 

Los casos en los que procede el recurso de inconformidad 

son los siguientes: 

a) Liquidaciones por cuotas obrero-patronales, ya sea -· 

por diferencias o complementarias; 
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b} Fincamien to de Capitales Constitutivos; 

e) Aumento o disminuci6n de grado de riesgo; 

d) Sustituci6n patronal; 

e) Intereses Moratorios. 

1. - FORMA Y TIJRMINOS PARA LA INTERPOSICION DEL RECURSO -

DE I:>ICO:>IFORMIDAD. 

El recurso de inconformidad deberá presentarse ante la -

Jefatura de Servicios Jurídicos de cada Delegación del Instit!:!_ 

to, o bien ante las Agencias Administrativas o Subdel~gaciones. 

La presentnci6n del escrito en que se interponga se hará 

directamente en el Instituto o en la Delcgaci6n co.rrespondien

te, o por medio de correo o servicio registrado, con acuse de_ 

recibo, en escrito dirigido al Consejo Técnico 6 en su caso al 

Consejo Consultivo Delcgacional. 

El artículo 3o. del Reglamento del artículo 274 de la -

Ley del Seguro Social, scftala que el escrito mediante el cual_ 

se interponga el recurso de inconformidad, deberá tener los -

siguientes requisitos: 

al Nombre del Inconforme. - Deberá expresarse claramente_ 
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el nombre de.l recurrente, menciond.ndose si éste promueve por -

propio derecho o en representación de persona moral. 

b) Domicilio de Recurrente.- Deberá sefialarse el domici-· 

lio que designe para oir y recibir notificaciones- debiendo te

ner presente lo dispuesto en el -ª!trculo So. del Reglamento, -

donde se ordena que las notifi~ac.iones peTsonales __ se .hnb:m en_ 

el d6micilio que se hÚbicsc de5fgnado o _en su defecto el que -

tuviera registrado el I~-Stit'Üt~·, ... 

e) Uenci6n de la oficina y funcionarios que dictaron el 

acto que impugna, precisando en que consiste ~ste.- Deberá me~ 

cionar cual es la oficina del Instituto o el funcionario que -

ha emitido el acto que se impugna para poder en su caso rcca-

bar toda la documentación que explique las razones de emisión_ 

de la rcsoluci6n que se impugna y estar en condiciones de re--

solver lo procedente; deberán mencionarse como oficina que cm!_ 

te el acto, la Tesorería Delcgacional, los Departamentos de 

Afiliaci6n, el de Prestaciones en Dinero, etc., dependiendo en 

el caso concreto de la materia competencia del funcionario de_ 

que se trate. Sefialará, además el acto que se impugna, preci

sando fechas, números de oficios, nameros de liquidaciones, -

bimestres e importes fincados al recurrente, documentos en que 

consta el acto impugnado, fechas de notificación. 

d) Indicará los motivos y fundamentos legales de su in-

. conformidad.- Lo m:is importante ser:ín los motivos de impugna-
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ci6n en q"e apoye s'u escrito, ya que a través de éstos el re-

currentc justificará su prctcnci6n. Es una o>ligaci6n legal 

que el recurrente exprese los motivos de su conformidad, -

pues justamente son ~stos los que tendrán que ser objeto de 

atención durante la tramitación y análisis en la resoluci6n 

del Recurso. 

e) Se acompaftar~n las pruebas en que se base el recurso, 

y en este caso tendrán que ofrecerse y desaho arse las documen 

tales que tenga a su disposici6n el propio priovente, y las -

demús solamente se desahogarán por su propia especial natura 

leza. El ofrecimiento de pruebas es consecuen ia lOgica y ju

rtdica de los motivos de inconformidad expresa~os, en el recu~ 
so de inconformidad se aceptan toda clase de ptuebas, excepto_ 

la confesiOn de la autoridad. El articulo 12 el Reglalll!nto -

regula la fo1111a en que deber4n ofrecerse las p uebas, dispo- -

niondo quo la documental deber4 ofrecerse exh hiendo los doc~ 

mentos de manera simult4nea y concomitante con la presentaciOn 

del escrito del recurso, excepto, cuando los d cumentos o free! 

dos no se encuentran a disposiciOn de interesa o, en cuyo caso 

el Instituto deber4 recabarlos sie11pre que el nconfor11e men·

cione los archivos u oficinas donde se encuent en. 

f)_ Es importante hacer notar que si se t ata de una per-

sona moral. el artf.culo 9o. de dicho reglamcnt , sen.ala que la 

representación se justificará en los tl!r11inos d 1 derecho co- -

mún por lo que el representante debed acredita su personali-
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dad. 

Si el escrito por el que se i~t~~p~nc .~~ mencionado re-

curso fuere obscuro e. irreg~la~• el ·s~crctario General o el S~ 

.cretario del Consejo Consultivo, en s~,,caso, prevendrán al re

currente, por una sol&: vez, para que .lo ~clare, ,corrija o com

plete de acuerdo con lo establecida· cry ·~Os pt{rr'!-.fos que antec~ 

den, señalando en concreto sus defectos, con el· apercibimiento 

de que, si no cumple dentro del término de cinco días, lo des~ 

chará de plano; cumplido lo anterior, se dará curso al escrito. 

El recurso de Inconformidad se interpondrá precisamente_ 

dentro de los 15 dfas hábiles siguientes a ia fecha en que sur. 

ta efectos la notificaci6n del acto definitivo que se impugne, 

en los términos que lo previene el artículo 4o. del Reglamento 

del artículo 274 de la Ley del Seguro Social. 

No obstante lo anterior, la interposici6n del recurso 

varia en virtud de que conforme a los artículos 16, 17 y 19 

del Reglamento para el Pago de Cuotas y Contribuciones, los P!!.. 

trones tienen quince días hábiles para formular aclaraciones,

transcurridos éstos se consideran las liquidaciones como cr6di 

tos fiscales definitivos, de donde tenemos que: 

a) CUANDO SB FORMULEN ACLARACIONES.· Este plazo deberá 

ser posterior al tr~mite de la instancia aclaratoria para el 

proyecto de liquidaciones que formule el Instituto, toda vez 
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que por una práctica administrativa "del organismo, el proyecto 

de liquidación se convierte en decisi6n de fini ti va cuando ha -

sido anterior, o ha transcurrido el término legal para presen

tar la instancia de aclaración. El Consejo Técnico expresó en 

di versos acuc~dos, que la fusi6n de ambos plazos alcanzaba un_ 

tér.mino de "trc_inta Y.~ie_te· días naturales, e inclusive, este -

critei'io. ha·sido aceptado por los tribunales en forma reitera

da elevándose el carácter de jurisprudencia por la Sala Supc-

rior';dei Tribunal Fiscal de la Federaci6n, en tesis No. 9, co!l 

figurada en el mes de noviembre de 1978, que a la lCtra dice: 

RECURSO DE INCONFORMIDAD A.'lTE EL CONSEJO TEOIICO 
DEL INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL. - De -
acuerdo con lo dispuesto por los artículos 17 y_ 
19 del Rcglamen to para el Pago de Cuotas y Con-
tribuciones al Régimen del Seguro Social, cuando 
se formulan aclaraciones a las liquidaciones de_ 
cuotas obrero patronales el Instituto debe emi-
tir wia nueva liquidación debiéndose computar - -
los quince días para hacer valer el recurso de -
inconformidad a partir del día siguiente al en -
que surta efectos la notificación de la misma. -
En los términos de los propios preceptos, cuando 
no se hagan aclaraciones la liquidación provisi_2. 
nal se convierte en definitiva, debiéndose tomar 
el momento en que esto acontece como ptmto de -
partida para el c6mputo de dicho plazo. P,stc -
criterio se encuentra corroborado cuando las pr2_ 
pias cédulas de liquidaci6n contengan impresa en 
su reverso la manifestaci6n del Instituto de que 
si no se formulan aclaraciones las mismas adqui~ 
ren el carácter de definitivas, .Y el plazo para_ 
interponer el recurso empieza a correr a partir 
del d~cimo sexto dfa hábil siguiente a la notifJ 
cación de la liquidación original, esto es, des
pués de transcurrido el plazo para hacer aclara
ciones. (6 2) 

(62) Tesis de Jurisprooencia sustentada por la Sala Superior del Tribt11al 
Fiscal de la Fedcraci6n de confonnidad con lo previsto por el arttcu':' 
Jo 231 fracción 111 del Código Fiscal de la Federaci6n al resolwr -
las revisiones 178/76 de 16 de agosto de 1978, 324/75 de 11 de sep- -
tieni>re de 1978, y 388/78 de 27 de novicnbro de 1978. 
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b} CUANDO NO Sil. FORMULEN A.CLARACIONES •• - Cuando no existe 

la procedencia de dichas aclaraciones, el t6rmino de quince -

días h4biles ser4 definitivo, como por ejemplo, las resolucio

nes donde se fijan capitale~ constitutivos: 6 ~e formule una -

substituci6n patronal, porque este tipo de decisiones no están 

sujetas a ninguna revisión y son definitivas al momento en que 

se:pronuncian por la dependencia respectiva. 

3, - TRAMITACION DEL RECURSO DE INCONFORMIDAD. 

Presentado el recurso de inconformidad y una vez admiti

do o desechado se deberá notificar personalmente al inconforme 

en los términos previstos en los artículos 60., ?o. y So. del_ 

Reglamento, debiéndose notificar las resoluciones en forma pe~ 

sonal, por correo certificado con acuse de recibo o bien por -

medio de una lista que se fija en la tabla de avisos de la Je

fa tura de Servicios Jurídicos. Si el recurso es admitido, de_ 

acuerdo a lo indicado en el artículo 11 se pedirán de oficio_ 

los informes a las dependencias de Instituto, quienes deberán_ 

producir su informaci6n en el término de tres días, a menos -

que se trate de una diligencia especial que requiera de mayor_ 

tiempo. 

En el artículo 12 se regula la forma del ofrecimiento -

y admisi6n de pruebas, las cuales deberán ser admitidas en - -

cuanto se relacionen estrechamente con la controversia y no -

sean contrarias al derecho o la moral tal y como lo previene -
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el articulo 13 del Reglamento de la Materia. 

Las documentales dcberdn ser ofrecidas por el promovente 

o solicitadas por la tramitadora, siempre y cuando se sefialen_ 

sus datos para identificarlas, en la inteligencia de que es -

Wla carga para el promovente, porque si la dependencia no rin

de el informe se le podrá considerar desierta, si no recaba en 

lo personal los documentos respectivos. 

La pericial tendrá que ofrecerse indicando los puntos -

sobre los que versará y designando al perito id6neo, 6sto es,

que tenga título registrado, o sea experto en la materia sobre 

la cual va a dictaminar y deberá presentarse en el término de_ 

cinco días posteriores al auto admisorio y presentará su dict!!_ 

men quince días después de haber aceptado su cargo. 

La inspecci6n será ofrecida seftalando los puntos especí

ficos sobre la cual deber4 realizarse este medio probatorio. 

La testimonial se propondrá mencionando los nombres y d2 

micilios de los testigos acampanando los interrogatorios cor°=-s 

pendientes. 

Las pruebas deberdn desahogarse en un t6rmino de quince 

d!as atento a lo dispuesto en el art!culo 16 del Reglamento, -

pudiendo prorrogarse este plazo por una s6la vez, y concluido_ 

el plazo de referencia, se pronunciará el fallo dentro de los_ 
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treinta dlas siguientes. 

4 .- RESOLUCION DEL RECURSO DE INCONFORIUDAD. 

Concluído el t6rmino de la rccepci6n de pruebas se form~ 

la proyecto de resoluci6n por los Servicios jurídicos Delega-

cionalcs para ser sometidos al Consejo Consultivo por conducto 

del Secretario dentro de los treinta días siguientes a la fe-

cha en que se dé por terminado el trámite respectivo. Para la 

legalidad de la resolución basta que en ella se entre al estu

dio y an~lisis de cada uno de los motivos de impugnaci6n aduci 

dos por el inconforme, y se decida sobre las pretensiones de -

éstos analizando las pruebas recabadas y expresando los funda

mentos jurídicos en que se apoyen los puntos decisorios del -

fallo. 

Los tipos de rcsoluci6n que puede dictar el Instituto -

Mexicano del Seguro Social, son los siguientes: 

a) Se declara infwidado el recurso de inconformidad y se 

confirma el cobro de las cuotas obrero-patronales. 

b) Se declara fundado el recurso de inconformidad y se -

deja sin efectos el cobro de las cuotas obrero-patronales. 

Este tipo de resoluci6n casi nunca se presenta. ya que la aut~ 

ridad al ~er juez y parte en el procedimiento administrativo,_ 

siempre resuelve a su favor. 
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e) Se declara parcialmente fundado el recurso de incon-

formidad, por tanto, se dejan sin efectos los bimestres ( X), 

(Esto sucede cuando se comprob6 según ( X ) agencia que dichos 

créditos se pagaron o en su defecto prescribieron o caducaron). 

y se confirma el cobro de los ( X ) créditos. 

d) Se confirma la notificaci6n de los créditos impugna-

dos, por tanto, se sobresee por extemporlínco el recurso de in

conformidad. 

El artículo 24 del Reglamento del artículo 274 de la Ley 

del Seguro Social dispone que las resoluciones que se dicten 

en el recurso de inconformidad se ejecuten en un término de 

quince dtas, salvo en el caso de que el secretario del Consejo 

amplie el plazo. 

B. - GARANTIA DBL INTERES FISCAL. 

Durante el trámite de un recurso administrativo, o con -

posterioridad a su resoluci6n, si 6sta es adversa a los inter~ 

ses de quien promueve. se tiene derecho a solicitar y obtener_ 

la suspensi6n al procedimiento administrativo de ejecuci6n, -

para tal efecto. el Código Fiscal de la Federaci6n· y su Regla

mento, nos indican las diferentes .formas en que se pueden ga-

runtizar los créditos fiscales. 

El crédito fiscal, es aqu~l. que tiene derecho a perci--
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bir el Estado o sus organismos descentralizados, que provengan 

de contribuciones, aprovechamientos o de sus accesorios. Bl -

Instituto Mexicano del Seguro Social, obtiene sus recursos fi

nancieros, mediante un porcentaje que le otorga el Estado - -

(subsidio), y con las llamadas cuotas obrero-patronales, mis-

mas que se forman por un porcentaje del salario gravable,. del. -

trabajador y una aportaci6n del patr6n, y las cuales tienen· la 

naturaleza de créditos fiscales. 

De acuerdo con lo que dispone el Código Fiscal de la Fe

deraci6n y su Reglamento, se puede garantizar el interés fis-

cal de diversas maneras. 

El artículo 141 del mencionado ordenamiento jur!dico, -

dispone: 

"Los con tribuyen tes podrán garantizar el in tcrés fiscal 

en alguna de las formas siguientes: 

l.- Dep6sito de dinero en las instituciones de crédito -

autorizadas para tal efecto. 11 

Se expresa a que sea una institución nacional· de crédito, 

el dep6sito generará intereses calculados conforme a las tasas 

que scftale la Secretada de Hacienda y Crédito Pfiblico. 

11 1!.- Prenda o hipoteca. 11 
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RemitiEndonos al Ct'Sdigo Civil. define a la prend:i como: 

" ... derecho real constituido sobre un bien inmueble enajenable 

para garantizar el cumplimiento de una obligación y su prefe-

rencia en el pago". 

Ast tambi~n el aludido C6digo Civil dice que la hipoteca 

es: "· •• una garantla real constituída sobre bienes que no !e .. 

entregan al acreedor y que d4 derecho a dste, en caso de incu.!!! 

plimiento de la obligaci6n garantizada a ser pagado con el va

lor de los bienes, en el grado de preferencia establecido por_ 

la Ley". 

El otorgamiento de esta garantla se efectuaril en escritJ! 

ra pdblica, inscribi6ndose•en el Registro PClblico de la Propi~ 

dad. 

"JI!,· Fianza otorgada por institucH!n autorizada, la •• 

que no gozar§ de los beneficios de orden y excusl6n". 

Nuevn111ente, recurri110s al C6digo Civil, que nos dice que 

la fianza: '1 
••• es un contrato por el cual una persona (.fiador), 

se compromete con el acreedor a pagar por el deudor (fiado), • 

si '1ste no lo hace". En otras palabras, apegdndose a la esencia 

de la Doctrina Civilista, y la le~islacidn respectiva se puede· 

establecer que la fianza otorgada por la compafila autorizada,_ 

para garanti·zar el interés fiscal, jurídicamente representa, -

la e.xistencia de un contrato, que engendra derechos y obliga--
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ci.ones para la fiadora, el fiado y el beneficiario. 

Las principales Instituciones autorizadas son las si-- -

guien tc.s: Compattra Mexicana de Garantías, s. A., La Guardiana, 

S.A., Compaft!a General de Fianzas, S.A., Compaft!a Americana de 

Fianzas, S.A., Crédito Afianzador, S.A., Compaftía.de Fianzas -

México, S.A., Afianzadora Cossio, S.A., Central de Fianzas, -

S.A., Afianzadora Mexicana, S.A. Compañía <le Fianzas Lotonal,-

5.A., Fia·nzas Monterrey, S.A. Fianzas Atlas, S.A., Fianzas In .. 

teramericanas, S.A., Fianzas Modelo, S.A. y Afianzadora Insur

gentes, S.A., seglln circular 305-13-58 publicada en Diario Ofi 

ci'al de la Federaci6n el 13 de diciembre de 1966. 

Se dice que no gozará del beneficiO de orden, y éste ca~ 

siste en que el fiador no puede ser compelido a pagar al acre~ 

dor, sin que previamente sea reconvenido el .deudor r se haga -

la excusi6n de sus bienes. 

Tampoco se gozará del beneficio de excusi6n, esto es, el 

aplicar el valor libre de los bienes del deudor al pago de la_ 

obligaci6n, que estará extinguida o reducida en la parte que -

no se ha cubierto. 

La garantía en fianza &e otorgará a favor del organismo_ 

descentralizado. La fianza se hace exigible a través del IMSS, 

una vez que éste ti·ene conocimiento que el asunto para el cual 

se otorg6, ha tenido término, y éste es adverso a los intere--
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ses de q_uien ~Qlicit6 la garantta. 

"IV.- Obligaci6n solidaria asumida por tercero que com-

prucbe su indoncidad y solvcncia11
• 

Esta forma también es conocida como solidaridad pasiva. 

"V. - Embargo en via administrativa11 
.• 

Embllrgo Precautorio.- Lo previene el articulo 145 del C.§. 

digo Fiscal de la Federaci6n, se establece para asegurar el 

interés fiscal, antes de la fecha en que el crédito fiscal es

té determinado o sea exigible, cuando a juicio de la autoridad 

hubiera peligro de que el obligado se ausente, enajene o ocul

te sus bienes, o realiza cualquier maniobra tendiente a evadir 

su cumplimiento. 

Dentro del afio siguiente en que se pract~c6 el embargo,_ 

se deberá determinar el crédito fiscal, en caso contrario~ el_ 

embargo quedarlí sin efectos. Ahora bien, si en este plazo se_ 

detorminan los cré4itos fiscales, el embargo se convierte en -

definitivo y se continuará con el procedimiento administrativo 

de ejecuci6n 1 pudiendo entonces otorgar alguna de las garan- -

tras previstas en el articulo 141 del C6digo Fiscal de la Fed~ 
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raci6n, dejando el embargo sin etectos o utilizando Este como_ 

garanUa. 

En base a lo expuesto con anteTioridad, concluímos que -

la p6liza de fianza, es la que con más frecuencia se ofrece 

por causantes cuando tienen el firme prop6sito de solicitar la 

suspensi6n del ·procedimiento administrativo de ejecuci6n, se-

guido en contra por el cobro de tributos, ello se hace básica

mente por resultar c6moda y ventajosa para el interesado, en -

comparaci6n con las otras formas de garantía que se enumeran -

en el articulo 141 del C6digo Fiscal de la Fcdcraci6n, en las_ 

que hay necesidad de hacer entrega material de dinero, bienes_ 

a la constituci6n de gravámenes, corno es el caso de la hipote

ca o la prenda y el embargo que no dejan de resultar molestas_ 

para el particular, al verse impedida su libertad para dis-

poner de cualquiera de esos bienes, sujetos a las limi tncil'.""""c: 

legales en cucsti6n; sin embargo, en el caso que nos ocupa, lo 

Onico que tiene que hacer es pagar el monto de la prima corre.!_ 

pendiente a la póliza de fianza que se le extienda por la Ins

titución afianzadora para el efecto, lo cual es ínfima en rcl!!. 

ción con el monto total de los créditos exigidos. 

1. - PLAZO PARA SU PRESENTACION. 

El plazo legal para la presentación de la garantía del -

inter6s fiscal, se haya previsto en el primer párrafo el arti

culo 144 del Código Fiscal de la Federaci6n, que a la letra --
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dice: 

Artículo 144. "No se ejecutarán los actos admin~strativos 

cuando se garantice el interés fiscal, satisfac.iendo los requ!. 

sitos legales. Tampoco se ejecutará el 'acto que determine ~

cr~dito fiscal hasta que venza el plazo de cuarenta y cinco -- · 

dfas siguientes a la fecha en que surta efectos su notifica--

ci6n, o de quince días, tratándose de la determinaci6n de cuo

tas obrero-patronales o de capitales constitutivos al seguro -

social. Si a más tardar al vencimiento de los citado? plazos_ 

se acredita ln impugnaci6n que se hubiere intentado y se gara!! 

tiza el interés fiscal satisfaciendo los requisitos legales, 

se suspenderá el procedimiento administrativo de ejccúci6'n." 

La suspensi6n del procedimiento administrativo de ejecu

ci6n requiere que sea solicitada p~r el interesado en obtener

la. La solicitud puede realizarse ante el Secretario General_ 

del Instituto o el Secretario del Consejo Consultivo que corr~s 

ponda o ante las Autoridades Ejecutoras, debiendo acompafiar e~ 

pia del escrito con el cual se interpuso el recurso de incon--

formidad. 

La oficina Ejecutora solicitará al interesado otorgue g~ 

rantta suficiente que alcance a cubrir el crédito fiscal más -

sus accesorios legales, en alguna de las formas que para este_ 

efecto establece el arttculo 141 del C6digo Fiscal de la Fedc

raci6n. Dicha Dependencia al tener conocimiento de la garantía, 
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previa verificaci!Sn de que Esta sea suficiente y est!! legalmc!!. 

te reconocida, proceder4 a suspender de plano el procedimiento 

administrativo de ejecución. 

C.- AUTORIDAD FACULTADA PARA CONOCER Y RESOLVER EL RECURSO DE 

INCONFORMIDAD. 

Inicialmente sólo conocía de esta instancia el H. Conse

jo Técnico del Instituto Hcxicano del Seguro Social, y con mo

tivo de la reforma que sufrió el Reglamento, también se pudo -

autorizar a los Consejos Consultivos Dclegacionales a que tra-

mi taran y resol vieran es tos medios de defensa. 

Con base en el artfculo 258-B <le la Ley del Seguro So--

cial vigente a partir de 1985, los Consejos Consultivos Deleg!!_ 

cionales serán los encargados de ventilar y resolver el Rccur

.so de Inconformidad señalado en el artículo 2 74 de la Ley de -

la Materia, con lo que se busca regionalizar éste medio de de

fensa para evitar la ccntralizaci6n que existia cuando el Con

sejo Técnico del Instituto Mexicano del Seguro Social era el -

Gnico encargado de resolverlo. 

D. - PROCEDENCIA DEL RECURSO DE INCONFORMIDAD CONTRA ACTOS DEL 

TESORERO GENERAL DEL !.M.S.S. 

Contra los actos que emita el Tesorero General del Insti 
tuto Mexicano del Seguro Social, procederá la interposici6n 
del recurso de inconformidad y el de revocación en su caso. Es 
importante hacer notar que la intcrposici6n de estos medios de 
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defensa de procedente, tamhiEn contra los actos que emitan - -

otras autoridades del Instituto, tales como las Delegaciones 

y Subdelegaciones, sin embargo, trataremos de establecer una. 

distinci6n entre unos y otros, tomando en considcraci6n los -

agravios causados a los particulares. 

Por lo que toca a la creación legal de la Tesorería Gen2, 

ral del Instituto, se considera que rebasa n la Ley, toda vez_ 

que de acuerdo al régimen de Derecho consagrado por la Consti'

tuci6n Politica de los Estados Unidos Mexicanos, las autorida

des s6lo pueden hacer lo que la Ley les permita, principio que 

condensa las garnntias de legalidad y seguridad jurídica cons~ 

gradas en nuestro máximo ordenamiento jurídico. 

Ahora bien, en el cnso del lnsti tuto Mexicano del Seguro 

Social, el cual tiene el carácter de un organismo fiscal out6· 

nomo, el principio invocado tiene plena eficacia conforme al -

contexto de los articulas 14, 16, 31 fracci6n IV y 73 frncci6n 

XI de la Constituci6n Federal de donde se deriva como imperati 

vo constitucional la necesidad de que los actos que vayan aíc~ 

tar la esfera jurídica de los particulares, provengan de una -

autoridad creada a través de una ley entendida tanto en su se~ 

tido formal y material en la cual además se consigne su atrib,!! 

ci6n, no siendo factible el pretender que tales 6rganos a qui~ 

nes sea atribuible la emisión de actos de autoridad o actos -

tributarios encuentren su origen o creaci6n en un mero acuerdo 

o acto administrativo, que como en el caso de la Tesorería Ge-
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neral del Instituto Me.xicano del Seguro Social ful! emitido por 

el Consejo Tdcnico del propio Instituto, que si bien es cierto 

constituye uno de los 6rganos superiores del citado Instituto_ 

conforme lo establece la Ley del Seguro Social, no por ello 

puede tener atribuciones para crear 6rganos con imperio. 

Así las cosas, si la Tesorería General del Instituto 

Mexicano del Seguro Social no fué creada por el Congreso de la 

Unic5n ya que no existe precepto legal alguno en la Ley del Se

. guro Social que contemple su existencia sino que su creacidn -

se deriva del acuerdo No. 143/03 del 25 de enero de 1965 emit.!_ 

do por el Consejo Técnico, segan se indica en el artículo lo. 

fracci6n 11 del Reglamento por el que se determinan las Atrib_H 

cienes de Diversas Dependencias del Instituto Mexicano del Se-

guro Social, es por lo que debe concluirse que es una autori-

dad inexistente y por lo tanto la atribuci6n d~ facultades re_! 

!izadas· por el Ejecutivo Federal en el citado reglamento de 15 

de abril de 1983, no puede tener trascendencia alguna, pues al 

ser inexistente jurídicamente para emitir actos de autoridad,

no puede ejercer ninguna atribuci6n. 

Ampliando las consideraciones an terio;es, debe destacar

se que para que un particular se encuentre obligado a cumplir_ 

con un mandamiento de autoridad, dicho mandamiento debe encon

trar su origen en una autoridad competente, y para que se d6 

la competencia es requisito sine-qua-non que la autoridad en 

cuestión haya sido creada por quien cons ti tucionalmcn te tenga_ 
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facultades para ello, que en el caso Qnicamente lo es el Poder 

Legislativo, no siendo suceptible de ser creado un órgano por_ 

una autoridad diversa a la mencionada por lo que si la Tesore· 

ria General del Instituto Mexicano del Seguro Social no cu•ple 

con tales requisitos es indudable que constituye una autoridad 

inexistente y consecuente•ente incompetente para realizar ac-

tos que afecten la esfera jurldica de los particulares. 

Lo conceptuado con anterioridad, constituye un agravio • 

en que se puede fundar una inconformidad, ya que resulta ile· • 

gal el fincamiento del cobro de.cfdulas de liquidación suscri

ta• y emitidas por la Tesorerla General del Instituto Mexicano 

del Seguro Social, en virtud de que se trata de un 6r¡ano de • 

la Ad•lnistraci6n descentralizada, sin existencia jurldica pa

ra e•itir actos de autoridad. 

E.· PROCEDENCIA DEL llECURSO DE INCONFORMIDAD CONTRA LOS ACTOS_ 

DE MOLESTIA EMITIDOS POI LAS DELEGACIONES Y SUIDELEGACIO·· 

NES DBL INSTITuro MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL. 

Con relación a estas autoridades, el particular podrl •• 

hacer valer co•o a¡ravio a su persona el de la carencia de se

guridad jurldica respecto a la autoridad que e•ita las cuotas_ 

obrero-patronales que pretenda cobrar el Instituto. 

Ciertamente, el H. Consejo T6cnico del Instituto en se-

ci6n celebrada el 27 de febrero de 1985 emiti6 el acuerdo n~ 
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ro 487/.85 relativo a la determinaci6n de la circwiscripci6n t~ 

rritorial de cada wta de las Subdelegaciones en las Delegacio

nes· del Instituto Mexicano del Seguro Social, el .cu31 fue pu-

blicado en Diario Oficial de la Federación el 3. d_e mayo del --

mismo afto. 

Este acuerdo tiende supuestamente a._subsnnar la viola--

ci6n que se comet!a al articulo 38 fracci6n IV del C6digo Fis

cal de la Fcderaci6n y las ·deficiencias con las· que venían ac

tuando las Delegaciones del Valle de México y las Regionales -

y Estatales del multicitado Instituto, toda vez que los parti

culares siempre han carecido de seguridad jurídica respecto de 

que, la autoridad emisora del acto de molestia sea la compete~ 

te para ejercerlo; así como para resol ver los recursos de in-

conformidad ante ellas planteados, en razón de que desconoce -

cual es la delimitación geogr4fica en la que tendrán competen

cia, dándose en consecuencia la causal de anulación prevista -

en la fracción IV del artículo 238 del Ordenamiento Tributario. 

El anterior razonamiento es a todas luces cierto, en ViI. 

tud de que el particular siempre ha desconocido cuál es el ám

bito territorial de competencia, tanto de las Delegaciones del 

Va 11 e de r.téxico, como de las Regionales de 1 Instituto, toda - -

vez que en ningún Reglamento expedido por el Ejecutivo Federal 

ni de la Ley de la tfateria, se contiene la delimi taci6n de la_. 

competencia territorial de los Consejos Consultivos Dclegacio

nales. 



160 

De esta roa.riera observa.JUoS que las autoridades que se me~ 

clonan no contienen la.estructura que pretendi6 darles el Tit~ 

lar del Ejecutivo Federal en el Reglamento de Delegaciones Re

gionales y Es tata les de fecha 26 de julio de 196 7. en cuyo ar

ticulo lo. claramente cstableci6 que, cuando el H. Consejo Té~ 

nico del I.M.S.S. determinara las Delegaciones respectivas te!! 

dría que señalar como requisito sine-qua-non, .la jurisdiCci6n_ 

de las mismas, requisito éste que, en ningG.n momento fué agot!_ 

do, indicándose además que el acuerdo 1455/79 de fecha 14 ele -

febrero de 1979, a pesar de que hace referencia a las caracte

rísticas y delimitaci6n geográfica, no tiene obligatoriedad, -

ya que jamas ha sido dado a conocer a los particulares a tra-

vés de Diario Oficial de la Fcderaci6n, pero atln cuando ésto_ 

hubiere sucedido no tendría trascendencia legal alguna, puesto 

que sería un acuerdo meramente de carácter interno por haber -

sido creado y emitido exclusivamente por el H. Consejo Técnico 

y no por el Congreso de la Unión o el Ejecutivo Federal, Oni-

cos facultados constitucionalmente para tal efecto, haciéndose 

notar en este sentido que tampoco se publicó cuando el Regla-

mento por el que se Determinan las Atribuciones de Diversas -

Dependencias del Instituto Mexicano del Seguro Social, public~ 

do en Diario Oficial de la Fcderaci6n.el 15 de abril de 1983,

toda vez que en el mismo unicamente so aludi6 al establecimie~ 

to, entre otras, de las Delegaciones del Valle de México y las 

Regionales y Estatales del Instituto, sin precisar la delimit_!! 

ci6n geogr~fica en la que tendrían competencia, pasando lo mi~ 

mo con el Reglamento Inte~no de los Consejos Consultivos del -
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Instituto expedido eiclusivamente por el CQnsejo Técnico me--

diante acuerdo 1063/84, mismo que no ha sido publicado en Dia

rio Oficial de la Federación, consecuentemente, los particula

res no cuentan con la seguridad jurídica de la autori<lad emis~ 

ra del acto de molestia, ya sea que éste trate de fincamiento_ 

de cuotas obrero-patronales, capital constitutivo, reclasific~ 

ci6n en el grado de riesgo y sustitución patronal, de donde se 

colige que las resoluciones que emitan de los recursos de in-

conformidad ante ellas planteados serán dictadas por Autoridad 

incompetente, no pudiendo el particular en estas condiciones 

scfialar cual es la autoridad competente para conocer de su -

asunto, dado que; a lo imposible nadie esta obligado. 

Los argumentos hasta aqui vertidos los pueden plantear 

v41idamente los particulares en su recurso de inconformidad. 

Al percatarse de esta gran deficiencia que el Instituto_ 

ven!a arrastrando en sus actuaciones, pretendi6 subsanarlas -· 

supuestamente a través del acuerdq 487/85 publicado en el Dia

rio Oficial de la Federaci6n el 3 de mayo de 1985, mismo que 

resulta intrascendente por las siguientes consideraciones de 

derecho: 

Es de sefialarsc que el mcnciortado acuerdo dictado por · 

el H. Consejo Técnico en sesi6n del 27 de marzo de 1985, resu1 

ta carente de obligatoriedad, toda vez que, s~ bien es cierto 

fue publicado en Diario Oficial de la Fcdcraci6n, también lo · 
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es que no puede.surtir ningdn efecto jurldico que lesione la. 

esfera jurtdica de. derechos de los particulares, en virtud de 

que reviste caracterrsticas de un acuerdo de carácter meramen~ 

te interno, dado que fu6 aprobado exclusivamente por el H. Con_ 

sejo Técnico del Instituto, Autoridad que no tiene competencia 

para fijar a su arbitrio la delimitaci6n geográfica en la que_ 

tendrán competencia las dependencias del Instituto a que el -

mismo se refiere, y mejor aún, a través de un simple acuerdo, -

ra que la competencia s61o puede ser determinada por el Congr~ 

so de la Uni6n por medio de una Ley, o bien el Ejecutivo Fede

ral, a través de un Reglamento en los términos de la fracción_ 

I del artículo 89 de la Constituci6n, pensar de otra manera, -

serí~ tanto como romper con el principio de división de Pode-

res que impera en nuestro país. 

Por Qltimo, los recursos de inc~nformidad que se plan- -

teen ante autoridad emisora del acto de molestia, serán plena

mente v<ilidos, sin que ello implique un consentimiento tácito_ 

de la actora en someterse por ese simple hecho a la jurisdic-

ci6n de la autoridad que supuestamente es la competente para -

conocer y resolver el asWtto, puesto que ésto sólo puede darse 

entratándose de las relaciones de orden privado que rigen a -

los particulares, pudiendo convenir entre ellos en someterse -

voluntariamente a determinada jurisdicci6n sin poder sostener_ 

lo mismo cuando se trata de las relaciones entre autoridades_ 

que actúan con imperio, como es el caso que nos ocupa·, y los -

particulares, en virtud de que en estas condiciones, la compete!!. 
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cia· se vuelve en una cuesti6n de. orden pQblico. ésto significa 

que, no se p·uede dejar al arbitrio de la autoridad su determi

·.naci6n, sino que debe de estar determinada expresamente por la 

Ley, no en un simple acuerdo de car4cter interno en el que se_ 

fija al arbitrio del H. Consejo Técnico del Instituto, dicho -

de otra manera, si el afectado interpone el recurso de incon-

formidad en contra y ante la autoridad emisora del acto de mo

lestia, es para ejercer el Derecho que le confiere la Ley de -

la Materia y no quedar en completo estado de indefensi6n a mc.r 

·ced de la autoridad emisora concluyendo que el acucrd~ en cue~ 

ti6n, no es otra cosa que un intento más del Instituto para sub 

sanar las actuaciones de sus autoridades supuestamente compe-

tentes y que como es de observarse, sigue actuando al margen 

de la Ley, situaci6n similar se presenta cuando el Instituto -

a través. de su Consejo Técnico emite el Acuerdo 304/88 de fe-

cha 11 de mayo de 1988 por el que se delimita la competencia -

territorial de la Delegación del Valle de México, cambiando la 

denominaci6n de éstas por Delegaciones del D.F., establccién-

dose 4 Delegaciones y 10 Subdelegaciones en sustitución de las 

Agencias Administrativas; así mismo se establecen oficinas pa

ra cobro. 

Otros aspectos que se podrían atacar por vía del recurso 

de inconformidad son los re la ti vos a las visitas domiciliarias 

ordenadas por éstas Qlt:imas Autoridades, es decir, por los Ti

tulares de las Delegaciones del D.F., y las Estatales y Regio

nales del Instituto Mexicano del Seguro Social, ya sea por --



164 

vicios formales en las mismas infri·ngiendo por ello lo dispue! 

to por e.l Artkulo 16 Constitucional y las disposiciones regl.!!. 

mentarias aplicables. como lo son los Artículo del 38 al 46 -

del C6digo Fiscal de la Fcderaci6n. 

F. - RECURSO DE REVOCACION. 

El art1culo Z6 del Reglamento del articulo Z74 de la Ley 

del Seguro Social, prevé, durante el trámite de la inconformi

dad, es decir, contra las resoluciones del Secretario General_ 

del Instituto o del Secretario del Consejo Consultivo Delega-

cional, en materia de admisión del mencionado recurso y de las 

pruebas ofrecidas, la intcrposici6n del Recurso de Revocaci6n, 

dentro de los tres días siguientes al en que surta efectos la_ 

notificaci6n del acuerdo recurrido, y se decidirá de plano, es 

decir, sin substancia alguna. Esto significa que la resolu--

ci6n que se dicte se basará solamente en el análisis que se h! 

gan de las constancias que obran en autos, sin que haya lugar_ 

a ofrecer pruebas o promover '1a práctica de otra diligencia; -

la resolución que se dicta en este tipo de recurso será de es

tricto derecho, analizando si el dcsechamiento del recurso de 

inconformidad o la negativa a tener por ofrecidas las pruebas_ 

y a ordenar su desahogo se ajustaron a 10 dispuesto en los ar

t[culos 12 y 13 del Reglamento o en su caso a otras dis¡jo'sici.Q. 

nes aplicables como lo.son el C6digo Fiscal de la Federaci6n -

o la Ley Federal del Trahajo. 
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La idea de regular WI medio por el que se pueden corre-· 

gir las decisiones del Secretario del Consejo, al no admitir -

el recurso de inconformidad o bien al no admitir alguna proba~ 

za o hacerlo en otros términos a los propuestos por los recu- -

rrentes, responde a una necesidad práctica ya que evita por e~ 

te medio que tales decisiones sean impugnadas ante el TribWlal 

Fiscal de la Fedcracic5n, mediante la promoción del juicio de -

nulidad correspondiente. 
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CONCLUSIONES 

1.- El Instituto Mexicano del Seguro Social, no s61o es un or

ganismo descentralizado encargado de proporcionar el servi 

cio de seguridad social, sino también es un organismo fis

cal autdnomo con las facultades de índole tributario, ese~ 

cialmente para efectuar labores de verificaci6n, lnspec--

ci6n, scfialamiento del hecho generador }' determinación de_ 

adeudos, es decir, es un organismo con doble naturnlez.a -

jurídica. 

2. - Las cuotas obrero patronales tienen el carácter de cr6di-

tos fiscales por la clasificación que de ello hace la Ley_ 

del Seguro Social, di-cha disposici6n tiene su fundamento -

jurídico en el artículo 31 fracción IV de la Constituci6n_ 

Pol.f.tica de los Estados Unidos Mexicanos, que sef\ala que -

la obligación de los mexicanos es contribuir a los gastos_ 

públicos en la manera proporcional y equitativa que csta-

blezcan.las Leyes. 

3.- El hecho generador de las aportaciones al Seguro Social es 

la relaci6n de trabajo. 

4.- Cuando el Instituto Mexicano del Seguro Social actúa como_ 

organismo fiscal autónomo, tiene el carácter de autoridad. 
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5. - Las actas de vis.ita estiln apoyadas en hechos que les cons

tan a los visitadores de manera indubitable y en tiempo -

presente, no pueden tener valor probatorio, porque consti

tuyen opiniones que de ninguna manera producen efectos de_ 

resoluci6n fiscal, por ello el particular tiene la oportu

nidad de impugnarla, cuando se lC notifiquen las resoluci2_ 

nes que se deriven de ellas. 

6.- La ejecución forzosa es la facultad que tiene la autoridad 

fiscal para requerir de pago a los contribuyentes morosos_ 

toda clase de créditos fiscales, en virtud, de que estos no 

fue ron cubiertos en tiempo y forma. 

7. - Las aclaraciones en vta administrativa, ya sea tratándose_ 

de dictamen sobre la clasificaci5n de grado de riesgo o de 

la determinaci6n de cuotas obrero patronales, es una ins-

tancia meramente ociosa, ya que al ser optativa, la mayo-

rfa de los particulares acuden directamente al recurso de_ 

inConformidad para no alargar más el procedimiento admini~ 

trativo y poder acudir lo antes posible a la jurisdicci6n_ 

de los Tribunales y obtener asi un proceso justo e impar-

cial, ya_que si la mayorra de las inconformidades son re-

sueltas confirmando el agravio que el fnconforme hace va-

ler ante el Instituto, con tul criterio totalmente parcial, 

dicha circunstoncia se pre sen ta con ml'is frecuencia tratán

dose de wia simple aclaración-
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B.- No podemos negar la iJQportancia y trascendencia que cumple 

el recurso administrativo en la esfera de los derechos del 

particular afectado como medio de defensa ante la propia -

Administración Pfiblica, pero debido al sinnGmero de recur

sos administrativos que nuestra legislación reconoce· y el_ 

trámite especial que cada uno de ellos requiere,. resulta -

necesaria una revisi6n de la rcgulaci6n de un recurso Cini

co, que se promueva ante la propia autoridad administrati

va que emitió el acto, en donde se establezcan los requisi 

tos de procedibilidad, su trámite y la resolución del mis

mo, lo cual permitiría que el recurso en cuesti6n, conten

ga desde su inicio una naturaleza técnica que permita al -

particular obtener wta resolución favorable a sus interc-

ses, porque de esta manera se lograría un sistema más sen

cillo que facilite su defensa. 

9.- El nccurso de Inconformidad en materia de seguridad social 

debe ser optativo. Los recursos administrativos deben con, 

servarse en los textos legales siempre y cuando sean opta

tivos, pues de otra manera se violan las garantías de jus

ticia, debido proceso legal, de audiencia y de igualdad 

ante la Ley que consagran los artículos 13, 14, 16 y 17 

Constitucionales, dado que pensar de otra manera es cerrar 

la via de acceso a la jurisdicción de los particulares, 

que tienen el derecho que conocen los preceptos citados a_ 

obtener la tutela efectiva e imparcial de los Tribunales -

en defensa de sus derechos legítimos para que de este modo 
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puedan acudir a los recursos administrativos cuando efect! 

varnente consideren que la autoridad va a dictaminar con i!!!. 

parcialidad e indep'endcncia de criterio. Visto lo anterior, 

el recurso de inconformidad que se comenta constituye una_ 

instancia que neccsariamcnt~ hay que agotar para llegar al 

juicio de nulidad ante el Tribunal Fiscal de la Federaci6n, 

debido a que como ocurre en todos los casos el Instituto -

Mexicano del Seguro Social confirma sosteniendo su .dcci--

sión parcial a costa de repetir la misma ilegalidad al re

sol ver este medio de defensa. 

10.- La interposici6n del recurso de inconformidad, por sí sola 

no tiene efectos suspensivos, para que se suspenda la eje

cuci6n del cobro del crédito, es indispensable que el in-

fractor garantice el interés fiscal. 

11. · Si de los artículos 2 2 y 4 !? del C6digo Fiscal de la Fe der.! 

ci6n se desprende que las aportaciones de seguridad social 

son créditos fiscales. es lógico suponer quC para garanti

zar el interés fiscal de estos créditos debe contarse con_ 

el plazo que establece la Ley de la materia para la inter

posici6n del recurso de inconformidad que es de 37 días, -

tratándose de cuotas obrero patronales y ello para ajustar 

el articulo 144 del Código Tributario en materia de crédi

tos fiscales estableciendo que no se ejecutar4 el acto que 

las determine hasta que venza el plazo de 45 días siguien

tes a la fecha en que surta efectos su notificaci6n¡ qui--
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tando la .restricci6n de. tan ·s6lo 15 d!as, tratándose de la 

determinacidn de cuotas obrero patronales, pues de otra m! 

nera se hace patente la desigualdad procesal, siendo corr~c 

to el término de 15 días en el caso de capitales constitu

tivos ya que por disposición legal el recurso de inconfor

midad tratándose de este rubro deberá ser interpuesto den

tro de los 15 días siguiente·s a la fecha en que surt.'.l cfcf. 

tos su notificaci6n. 

12. - En efecto ni en la Ley del Seguro Social, ni en ninguna 

disposici6n reglamentaria se contiene la delimitación de 

la competencia territorial de las delegaciones estatales y 

regionales del Instituto Mexicano del Seguro Social, la d!:_ 

terminaci6n de referencia s61o se ha hecho a través de - -

acuerdos del H. Consejo Técnico del Instituto que de ning!!_ 

na manera pueden afectar la esfera jurídica de los partiC.!!, 

lares, toda vez que en estricto sentido se tratan de acuc! 

dos de carfictcr meramente internos, dado que dicha delimi

taci6n s61o puede ser fijada por el poder legislativo o -

bien por el ejecutivo federal en uso de la facultad regla

mentaria que le confiere el artículo 89, fracci6n 1 de la_ 

Consti tuci6n. 

13. - Cualquier autoridad creada por el Consejo Técnico del Ins

tituto Mexicano del Seguro Social a través de sus acuerdos 

debe entenderse como autoridad de facto, toda vez que se 

tratan de acuerdos de carácter mcramcn te interno que por 
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su naturaleza no pueden trascender a la esfera jurídica 

de los particulares. 
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