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EL RECURSO ADMINISTRATIVO

EN MATERIA FINANCIERA



INTRODUCCION

El Estado como tal, tiene encomendadas diversas tareas, entre las cuales
se encuentran las realizas por el Poder Ejecutivo, este a su vez ejerce
diferentes funciones, como es, en este caso en particular, la vigilancia de la
actividad financiera del pais, que consiste en regular el manejo de los
recursos econdmicos para satisfacer necesidades sociales; de ahi que el
Estado debe supervisar y vigilar la actividad econdémica de los particulares;
en este orden de ideas en este trabajo intento dar un panorama general de
estos aspectos, relacionados con el derecho administrativo ¥
colateralmente con el derecho financiero, por ser el primero el gque contiene
todos los aspectos que se estudiaran por estar relacionados con el recurso
administrativo.

Se analiza la dicha funcién de vigilar y supervisar la actividad financiera
nacional mediante diferentes o6rganos de la Administracién Pablica
Federal, sea dentro de la Administracion Pablica Federal Centralizada en
los casos de la Comisién Nacional Bancaria y de Valores, la Comision
Nacional de Seguros y Fianzas y la Comisién Nacional del Sistema de
Ahorro para el Retiro, que son 6rganos desconcentrados de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Piiblico, y acthan como autoridades en materia
bancaria, de seguros y flanzas, y en la administracién de fondos para el
retiro. Por otro lado, en la Administracién Paraestatal, se encuentran dos
organos descentralizados en materia financiera, la Comisién Nacional para
la Defensa de los Usuarios de los Servicios Financieros y el Instituto para
la Proteccion al Ahorro Bancario, ambos de creaciéon muy reciente, ¥y
facultados basicamente, para la proteccién de los derechos e intereses del

publico usuario de servicios financieros. Por iltimo, el Banco de México,



como un organismo auténomo en esta materia, cuya funcién principal
consiste en promover el buen desarrollo del sistema financiero nacional, lo
anterior obliga se estudien las caracteristicas principales de la funcién
administrativa y la ubicacion de los diferentes érganos del Estado dentro
de la Administracion Publica Federal, particularmente dentro del sector
financiero.

Ya precisado el hecho de que existen diversos dérganos y organismos tanto
para vigilar y supervisar la actividad financiera, como para proteger los
intereses de aquellos sujetos que intervienen en la misma, la presente
investigacion también esti enfocada a saber quienes estan facultados para
ejercer las funciones de aplicar las medidas necesarias para el buen
desarrollo y funcionamiento de esta actividad, y que ello deben hacerlo de
acuerdo a cada uno de los ordenamientos legales que la rigen, siendo éstos
principalmente las Leyes de Instituciones de Crédito, para Regular las
Agrupaciones Financieras, General de Instituciones y Sociedades
Mutualistas de Seguros, Federal de Instituciones de Fianzas, de los
Sistemas de Ahorro para el Retiro, de Proteccién al Ahorro Bancario y de

Banco de México, entre otras.

Profundizande més en el tema objeto de estudio, se analiza una
circunstancia fundamental que consiste en que estos érganos u
organismos administratives, en cumplimiento de sus funciones, pueden
emitir diferentes actos de tipo administrativos, los que pueden afectar la
esfera juridica de quienes estan bajo su vigilancia e inspeccién, situacién
por la que se precisardn las caracteristicas fundamentales con que debe
contar todo acto de autoridad asi como las clasificaciones que pueden

existir de los mismos y los efectos que pueden alcanzar.

Analizadas las caracteristicas que deben cumplir los actos administrativos,

y en general cualquier acto de autoridad, se observa el supuesto de que las



autoridades no cumplan con las mismas, por lo que los sujetos bajo su
mspeccion y vigilancia, entidades financiera o particulares, deben contar
con un medio de defensa agil y sencillo para poder combatir esos actos, y
esz defensa es sin duda el “recurse administrativo”, por ello se analizan los
aspectos esenciales con que debe contar el recurso administrativo, sus
elementos y los requisitos minimos con que debe contar para su
interposicion, sus clasificaciones, y posibles ventajas o desventajas que

puede acarrear su interposicién,

En el tema objeto de estudio se cbserva que el recurso administrativo
responde a una regulacién que es obsoleta y en algunos casos hasta
incongruente, razén por la que se efectla un breve analisis respecto a la
regulacion de dicho recurso en los diversos ordenamientos que rigen esta
actividad; ya que si bien es cierto, que su regulacion es similar, existen
varias incongruencias para su .tramitacién, como el objeto materia del
recurso, ya que la mayoria de las leyes en materia financiera prevén el
recurse administrativo Gnicamente para impugnar sanciones, siendo que
pueden surgir por otro tpo de actos. Hay otros aspectos susceptibles de
cuestionarse, como son la supletoriedad de otras leyes en cuante a Ia
tramitacién del recurso administrativo, ya que al tratarse de una misma
materia {financiera) estas leyes deberian mantener upa congruencia
respecto a los ordenamientos que les son supletorios, o al menos, en
cuanto a los aspectos relacionados con la tramitacién del recurso,
situacién que no se presenta y que incluso en el peor de los casos se
remite a una ley supletoria que excluye en su ambito de aplicacién a la
materia financiera, como en la Ley de Proteccién al Ahorro Bancario, que
remite a la Ley Federal del Procedimiento Administrativo, siendo que ésta
excluye expresamente a la materia financiera, sin embargo, con el objeto
de que la investigacién sea profunda se efectiia el analisis de lo que esta

ultima Ley prevé respecto al medio de defensa que se analiza.



De manera similar, existen diferentes aspectos que si bien no son muy
relevantes, si ocagionan confusién en quienes pretenden interponer dicho
recurso en esta materia, como las diferentes nominaciones que se le dan al
recurso administrativo en esas leyes, los plazos o, el que en ciertos casos
su tramitacién sea optativa y en otros obligatoria; o que en unos casos se
requiera otorgar una garantia y para otros no; e incluso la disparidad en
cuanto al procedimiento mismo, pues en algunas leyes se regula -como
debe ser- de una forma mas exacta, mientras que en otras, solo menciona

la posibilidad de tramitar este medio de defensa.

Ahora bien, tomando en cuenta lo anterior se pretende mostrar que
aquellos gobernados que ejercen la actividad financiera, pueden estar
sujetos a la supervisién, proteccién o vigilancia de dos o méas de los
érganos u organismos que se mencionaron y verse afectados por actos
emanados de los mismos; los que estin en posibilidad de combatir
mediante el citado recurso; sin embargo como anoto, éste se encuentra
regulado de forma obsoleta y diferente segiin las leyes aplicables, lo que
redunda en perjuicio del gobernado, ya que le genera imprecisién y
confusién al momento de tramitarlo, y aunado a esto debemos agregar el
estado de indefensidn en que se encuentra, toda vez que sdlo puede
interponer dicho recurso ante determinados actos tales como las

sanciones.

Ademas del analisis cuidadoso de los aspectos que intervienen en los actos
que emanen de este tipo de autoridades (financieras) y de los medios de
defensa que las leyes aplicables contemplan, planteo una propuesta para
que el recurso administrativo en materia financiera se regule de forma
ordenada y sistematizada. Mejor ain, que todas las leyes en materia
financiera sean modificadas y remitan a la Ley Federal del Procedimiento
Administrativo eliminando de esta Ultima la exclusién relativa a la materia

financiera.

v



Con esa modificacion se evitaria que el recurso en cuestibn estuviera
regulado de manera dispersa, logrando la unificacién de los recursos en la
materia financiera, pues aun cuando se tengan leyes especiales, todos los
actos de autoridad deben cumplir los mismos requisitos, estar fundados y

motivados debidamente y con las formalidades del procedimiento,

En el aspecto académico existiria una uniformidad tanto para el personal
docente como para el estudiante, y lo mismo sucederia para el litigante, el
particular, la entidad financiera y la autoridad competente para resolverlo,
todo esto permitiria que las relaciones entre éstos queden cubiertas de una
eficaz, justa v expedita aplicacién de la ley.



CAPITULO I

ASPECTOS GENERALES

Se estima necesario que para la comprensién de la presente tesis, se
analicen aspectos basicos, como son una concepcion clara de lo que es el
Derecho Administrativo, su objeto y finalidad, asi como la forma en que la
Administracion Publica se encuentra organizada para su actuar; de igual
forma es importante que se tenga presente el tipo de actos que dicha
administracién emite y los elementos y requisitos esenciales con los que

deben contar éstos.

Por otra parte, debido al tipo de autoridades administrativas que se
analizaran es conveniente analizar el Derecho Financiero, y los aspectos
que conlleva el mismo, come es su ubicacién en las otras ramas del

derecho vy los aspectos de la actividad financiera que supervisa.

A. DERECHO ADMINISTRATIVO

Para desarrollar el tema de esta tesis, es necesario tener una concepcién
clara de la rama del Derecho en la que se sitiia; es decir, el Derecho
Administrativo, punto de partida para el andlisis de los diversos aspectos

involucrados en el recurso administrative.

Para ello, se debe tener presente que el Estado como tal tiene

encomendadas, entre sus diversas tareas, algunas de tipo administrativo,



mismas que se cumplen mediante diversos mecanismos que van desde la
estructuracién de las normas reglamentarias fundamentales, hasta la
ejecucion de actos concrelos, ¥ a pesar de que estan enfocadas a diferentes
fines, siempre se requiere de una pauta que establezca los principios para
la regulacién de esas tareas, razén por la cual surge el Derecho
Administrativo, pues mediante éste existiran normas de derecho positivo, a

través de las cuales se podran regular dichas situaciones.

1.CONCEPTO

Anticipo, que no pretendo crear un concepto propio de lo que es el Derecho
Administrative por ser una labor casi imposible, debido al sin numero de
aspectos que abarca el mismo; ademas de que si bien es cierto que las
tareas o actividades que realiza el Estado, en materia administrativa,
originan o dan la pauta para la creaciéon del Derecho Administrativo,
también lo es que el Estado como organizacién juridico-politica que es, con
el transcurso del tiempo ha ido evolucionando, vy es por ello que a su vez
sus tareas o actividades también han ido cambiando, lo que deja concluir
que a la par que el Derecho Administrativo se ha transmutado, sus

definiciones también se han innovado en diferentes aspectos durante el
paso del tiempo.

Resulta conveniente analizar algunos conceptos expuestos por autores
mexicanos, partiendo con los que proporcionan un concepto estricto del

“Derecho Administrativo”, como: Gabino Fraga que lo conceptiia como:



“©

...una rama del derecho publico que regula la actividad del

Estado que se realiza en forma de funcidén administrativa.”1
Por su parte, Miguel Acosta Romero, en sentide restringide o define como:

“..el conjunto de normas de Derecho Puablice que regulan el

Poder Ejecutive, administracion publica y su actividad.”2;

Otro concepto susceptible de citarse es el de Serra Rojas, quien manifiesta
que:

“...es la rama del derecho pablico interno, que determina ila

organizacién y funcionamiento de la Administracién Publica.”s

Incluso se puede citar un concepto que no proviene de un tratadista propio

del Derecho Administrativo, como es ¢l caso de Garcia Maynez, quien
senala que:

“El Derecho Administrativo es la rama del derecho piblico que

tiene por objeto especifico la administracién publica...”4

Estos conceptos resultan muy concretos o resumidos, sin embargo,
comprenden varios aspectos que mas adelante analizaré, por lo que en
este momento sélo les contemplo para dar una idea general de cuales son

o deberian ser los elementos basicos del estudio de esta rama del Derecho.

! FRAGA, Gabino. “Derecho Administrative®, Trigésimo novena edicién. Editorial Porria. México,
1998, Pag. 90.

2 ACOSTA ROMERO, Miguel. “Teoria General de Derecho Administrative”. Primer Curso. Novena
edicion. Editorial Porria. México, 1990. Pag. 14.

3 SERRA ROJAS, Andrés. *Derecho_Admimstrative”. Primer Curso. Vigésima edicién. Editorial
Porraa. México, 1999. Pag. 137.

+*GARCIA MAYNEZ, Eduardo. *Introducadn_al Estudio del Derecho®. Cuadragésimo quinta edicidn.
Meéxico, 1993, Pag. 139.




No obstante que los citados conceptos proporcionan una idea general, se
requiere que de una manera mas explicita abarquen la idea de como se
integra un verdadero estudio del Derecho Administrativo, por lo que a este
respecto, hay autores que si proporcionan este tipo de contenidos, como

Serra Rojas quien amplia su concepte base, senalando que:

“...esla rama del derecho publico, constituido por el conjunte de
estructuras y principios doctrinales y por las normas que
regulan las actividades directas e indirectas, de la
administracién puablica como érgano del Poder Ejecutive Federal,
la organizacién, funcicnamiento y control de la cosa pablica, sus
relaciones con los particulares, los servicios publicos ¥ demas

actividades estatales...”s

Por su parte, Miguel Acosta ademdas del concepto restringido, también

proporciona un concepto amplio, haciéndolo de la siguiente manera:

“...es el conjunto de normas de derecho publico que regulan, la
Organizacién, estructura y actividad de la parte del Estado, que
se identifica con la administracién publica o Poder Ejecutivo, sus
relaciones con otros &Grganos del Estado, con ofros entes

publicos ¥ con los particulares...”s
Por altimo Delgadillo Gutiérrez, da el siguiente concepto:

“...es la rama de la Ciencia del derecho que estudia los principios

v las normas que regulan la organizacién y la actividad de la

5 SERRA ROJAS, Andrés. Op. Cit. Pag. 140.
6 ACOSTA Romere, Miguel. Op. Cit. Pag. 13.



administracién publica, los medios para realizarla y las

relaciones que se generan.”?

Atendiendo a estas definiciones, resalta que la mayoria de los autores
ubican al Derecho Administrativo como una rama del derecho pliblico®, lo
que es importante, toda vez que hay que tener presente que parten del
supuesto de que al intervenir el Estado (ya sea como sujeto activo o
pasivo), o al regularse las relaciones entre éste y los particulares, siempre
existiran intereses de orden publico que tengan como fin preservar el bien
comun, entendiéndose como tal, el del propio Estado y el de los

particulares.

Por otro lado, se aprecia que existen diferentes criterios para conceptuar
esta rama del Derecho en virtud de que existen varios puntos de partida,
siendo tal vez el principal el de “administracién publica” y todo lo que ésta
abarca, entendiéndola, de manera general, como la actividad del Estado
que tiende a satisfacer intereses de la colectividad. Por lo que en este
sentido, resulta que la Administracién Publica, asume como tal los fines
que tenga el Estado, es decir, es considerada como el eje para su estudio,
pues, si como algunos autores sefialan, el Derecho Administrativo es el
conjunto de normas que regulan al Poder Ejecutivo, s¢ deberd tener muy
presente, por un lado, que el Poder Ejecutivo es una parte del Estado, y
por el otro, que éste ejerce todas sus facultades y cumple con todas sus

obligaciones, precisamente a través de la administracion publica.

Considerando lo anterior, cabe senalar que los conceptos en sentido

amplio, los cuales tratan de abarcar otros aspectos, pueden ser incluidos

7 DELGADILLO GUTIERREZ, L. Humberto. “Elementos de Derecho Administrative”. Editorial
Limusa. México, 1991, Pag. 49.
8 Concuerdo con este punto de vista desde un aspecto meramente académico y pedagogico, pero
resulta que si todas las leyes tienen un alcance erga homnes, es obvio que todas, sin excepcidn, son
de derecho publico, puesto que el derecho privado en un sentido totalmente estricto, sélo s aquel
que no es emitide por ¢l Estado y se aplica en forma restricta en un ambuto cerrado en el que no
participa directamente ¢l orden puablico.




en la explicacion o en la sola mencion de la Administracién Pablica
Federal, ya que, por ejemplo: Si se habla de los servicios piblicos que el
Estado debe prestar, se debe entender que los prestara por conducto de los
servidores publicos, los cuales se encuentran o forman parte de la propia
Administracién. De la misma manera, si se considera que el Estado puede
intervenir en ciertos actos que sean realizados entre diferentes 6rganos que
lo conforman o, entre éstos y los particulares, esta situacién encuadraria
también en lo que es en si la Administracién Pablica Federal, ya que al
regular a ésta mediante el Derecho Administrativo y las normas que de él
se deriven, se establecera la forma en que deberd mantener sus relaciones,
ya sea entre los drganos mismos que la conforman o entre ésta y la

colectividad.

Por iltimo y a modo muy particular, se podria concluir que el Derecho
Administrativo es un conjunto de principios y normas gue regulan el
funcionamiento, organizacién y relaciones de Ia Administracion
Miblica, en torno al Estado mismo y a los particulares.

2.0BJETO

En cuanto al objeto del Derecho Administrativo, este se ha wvenido
delimitando con los aspectos que se involucran en los conceptos del
mismo, en otras palabras, el objeto va implicito en el concepto; sin
embargo, vale la pena expresar de forma mas concreta, algunos puntos
especificos que pueden ser considerados como el objeto de esta rama del

Derecho.



a)

b)

<)

En primer término, si se ha considerado que el Derecho Administrativo,
regula la organizacién y funcionamiente del Estado (principalmente
Poder Ejecutivo) podria decirse que el objeto principal de éste, consiste
en que a través del estudio de los principios v criterios que el mismo
proporcione se intente crear una idénea organizacién del Estado, para
que en estricto apego a la normatividad que se establezca, se logre un

buen funcionamiento del mismo, acorde a las necesidades de la

colectividad.

Desde otro punto de vista, se podria considerar que el objeto de esta
rama del Derecho, consiste en que a través de él se estudien todos los
elementos con los que actiia la Administracion Publica, sujeta a
medidas basicas y concretas que regulen sus atribuciones y facultades,

para con ello poder proveer las diversas necesidades que el interés

publico requiera.

Por 1ltimo, otro aspecto susceptible de ser considerado como obijeto de
este Derecho, son los principios o criterios para establecer normas que
regulen la situacién de los particulares, respecto de la Administracién
Publica (entendiendo a ésta corno la forma de manifestar las funciones

del Estado), en las relaciones de subordinacién por parte de ésta

respecto de aquéllos.



B. FUNCION ADMINISTRATIVA

Como he anotado, el Estado ejerce diferentes funciones para lograr
determinados fines, ya que éstos sefialan los propdsitos generales o las
metas por alcanzar, las cuales se satisfacen fundamentalmente por la
realizacién de tareas concretas; las referidas metas se pueden ubicar
dentro diferentes funciones que tiene el propic Estado, siendo las
fundamentales la legislativa, la jurisdiccional y la administrativa, siendo
esta Ultima el objeto de nuestro estudio, por lo que es conveniente para
una mejor comprensién de la misma, diferenciarla de las otras dos

funciones que tiene encomendadas el Estado.

En este orden de ideas, y comenzando por la funcién legislativa, se puede
decir que contraria a la funcién administrativa, a través de aquélla no se
determinan situaciones juridicas para casos individuales, ya que la esencia
que se persigue con la funcién legislativa es la creacién de situaciones
juridicas generales, abstractas e impersonales, por ser éstas las
caracteristicas de esencia de todo orden juridico en general, es decir, d

normas juridicas como la ley, reglamentos u otras disposiciones.

Por otro lado, en cuanto a la distincién que existe con relacién a la funcién
jurisdiccional del Estade, es que en ésta casi siempre se recurre a la idea
del motive y fin, lo cual no es tan comln que se presente en la funcién
administrativa, ya que ésta no siempre supone una situacién preexistente
de conflicto, ni interviene con el fin de resolver una controversia para dar
estabilidad al orden juridico, pues si la funcién administrativa llega en
algiin caso a definir una situacién de derecho {(como en una controversia
en materia laboral), lo hace realizando diversos actos administrativos que
pueden ser resolhuciones, laudos o decretos pero nunca serd a través de

una sentencia.



Una vez hecha la distincion con las otras dos funciones primordiales det
Estado, cabria definir la funcién administrativa, y para ello Gabino Fraga

declara de una manera muy sencilla, que para él es:

“... Ia que el Estado realiza bajo un orden juridico, v que consiste
en la ejecucién de actos materiales o de actos que determinen

situaciones juridicas para casos individuales.m9

En contraste, algunas teorias o autores consideran la funcién
administrativa como una “funcién ejecutiva”, sin embargo, se¢ podria
considerar que dicha denominacién unicamente atiende a quien realiza la
funcién. Lo anterior, en virtud de que ésta proviene del Poder Ejecutivo, de
la misma manera que adquieren su denominacion las que provienen de los
Poderes Legislativo y Judicial, pues a estas se les llama, respectivamente,

funcidén legislativa y, judicial o jurisdiccional.

En virtud de lo anterior, resulta conveniente conocer el sustento de la
“Teoria de la Division de Poderes” en relacion con la “Teoria de las
Funciones del Estado”. Para Gabino Fraga la Teoria de la Divisién de
Poderes, es una teoria politica que es considerada como necesaria para
establecer un gobierno que cuente con garantias, es decir, que se ha
convertido en un principio basico de casi todos los Estados con un
régimen constitucional, por lo que desde un punto de vista la division de
poderes implicaria la separacion de los drganos del Estado en tres grupos
independientes unos de atros, guardando cada uno de ellos una unidad,
de lo que resulta que para el ejercicio de la soberania se crea el Poder
Legislativo, el Judicial v el Ejecutivo, creande a su vez entre éstos, las
relaciones necesarias para que realicen una labor de colaboracién y de

control reciproco.

? FRAGA, Gabino, Op. Cit. Pag. $6.



Desde otro punto de vista, la separacién de poderes impone la distribucién
de funciones diferentes, entre cada uno de ellos, de tal manera que
precisamente en teoria el Poder Legislativo, tenga encargada la funcién
legislativa, el Poder Judicial la jurisdiccional y el Poder Ejecutivo la
administrativa. Sin embargo, con la evolucién de cada Estado, se puede
observar que debido a las necesidades de la vida practica, se han impuesto
a un mismo Poder funciones de naturaleza diferente a las que
originalmente tuvo asignadas, pero para que un Poder pueda realizar
funciones cuya naturaleza sea diferente en sustancia de las que
fundamentalmente le son atribuidas debe existir una excepcién expresa en

el texto constitucional.

En cuanto a la “Teoria de las Funciones del Estado”, y partiendo de un
criterio formal, por la naturaleza intrinseca de la actividad del 6rgano que
la realiza, las funciones serian formalmente legislativas, administrativas o
judicizles, segiin al Poder al cual estén atribuidas y, desde un punto de
vista material las funciones serian legislativas, judiciales y administrativas,
cuando los efectos que produzcan esas funciones generen actos de ese
tipo, con independencia del 6rgano que las efectile, ya que ciertamente,
determinado 6rgano puede estar materialmente realizande funciones que
de manera formal no le correspondan, Por lo tanto, excepcionalmente,
puede no existir esa coincidencia y encontrarse funciones que
materialmente sean administrativas o judiciales atribuidas al Poder
Legislativo, lo cual a su vez puede suceder con relacién a las otras
funciones, ya que a pesar de que la regla general es que coincida el
cardcter formal con el material en el ejercicio de tales funciones, se observa
que no siempre es asi, un ejemplo de ello puede ser que algunas funciones
que de manera formal le correspondan al Poder Legislativo, como es el caso
de la emision de determinadas leyes o disposiciones, la que en

determinados casos es ejercida por el Poder Ejecutive o Judicial.
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Una vez analizado lo anterior, cabe serialar, que en cuanto a la funcién
gjecutiva no seria muy conveniente considerar que recibe el nombre de
“ejecutiva”, en virtud de que los actos a través de los cuales se lleva a cabo
la misma, en sentido estricto, Gnicamente estarian encaminados a la
ejecucion de la Ley, y como se planted en el parrafo anterior, también
puede consistir por ejempio, en crear determinadas leyes o reglamentos
{funcion legislativa), por lo que dicha funcién no se reduce sdlo a eso;
ademas de que también en sentido muy estricto, podriamos decir que a la
par de Ia funcién legislativa, y tomandola desde ese sentido, la funcién
ejecutiva, comprenderia toda la actividad del Estado para aplicar la Ley, ya
sea en casos de controversia {funcién jurisdiccional) o sin que exista

ningin conflicto {funcién administrativa).

Igualmente también se podria decir que el Poder Ejecutivo se integra por
diversos organos, a los que se les encomienda precisamente la funcién
adminjstrativa, concretada en una serie de actos administrativos, v en este

sentido Serra Rojas da su propia definicién seflalando que:

“..consiste en tomar decisiones particulares, creadoras de
situaciones juridicas concretas, bajo la forma de actos condicion
v de actos subjetivos y se encamina a la satisfaccion de

necesidades de interés piblico.”10.

Asimismo, es necesario aclarar, que log actos que conllevan la funcién
administrativa, no estan totalmente delimitados, ya que si bien el ejercicio
de la funcién administrativa corresponde al Poder Ejecutive, debemos
tomar en cuenta que tanto el Poder Legislativo como el Judicial, realizan
(de manera excepcionall actos que por su propia naturaleza son
administrativos, ¥ que en algunos casos derivan de funciones otorgadas a

través de textos consttucionales, como es el caso del nombramiento de

10 SERRA ROJAS, Andrés. Op. Cit. Pdg. 68.
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empleados de ambos poderes, o los problemas no contenciosos que surgen
de los limites entre las entidades federativas que conoce el Poder

Legislativo, o los asuntos de jurisdiccion voluntaria, de los cuales tiene

conocimiento el Poder Judicial.

También resultaria erréneo considerar ciertos actos como parte de la
funcion administrativa, cuando éstos tienen diferente naturaleza,
independientemente de que sean realizados por el propio Poder Ejecutivo,
como es €l caso del gjercicio de la facultad reglamentaria, que es
materialmente legislativa, o la resolucién de controversias en materia
fiscal, agraria, laboral e incluso administrativa, que estarian ubicadas

meramente en la funcién jurisdiccional.

A manera de ejemplo, lo anteriormente expuesto se puede encontrar
plasmado en nuestra Carta Magna, toda vez que la funciéon que ésta otorga
al Poder Ejecutivo y que lleva a cabo a través de diversos actos, que (Serra
Rojas denomina actos formalmente administrativos), se encuentra prevista
en los articulos 89 a 93 de la Constitucién Federal; asi los articulos 71 y
72 otorgan la facultad al Poder Ejecutivo el derecho de iniciar leyes o
decretos ante €l Poder Legislativo. Por otra parte, el articulo 27 en diversos
aspectos le otorga al Ejecutivo facultades o funciones jurisdiccionales.
Asimismo, encontramos facultades meramente administrativas que la

Suprema Corte realiza, como son nombrar, entre otras, a los Jueces de
Distritc.

Por todo lo anterior, puedo concluir que si bien la funcién administrativa
tiene como tarea principal ejecutar diversos actos creando
situaciones concretas, ésta puede estar encaminada a realizar otras
funciones de caricter legislativo o jurisdiccional, ¥ a su vez estas dos
funciones, pueden tener encomendadas diferentes tareas que les

lleven a ejercer la funcidn administrativa.



C. ACTO ADMINISTRATIVO

Una vez analizada la funcién administrativa, es necesario sefialar que
dicha funcién se ejerce a través de diversas actividades, que conllevan
actos de diferente naturaleza que pueden determinar situaciones juridicas
para situaciones individuales, es decir, pueden crear derechos o generar

obligaciones, a estos actos se les ha denominado “actos administrativos®.

En primer término, se puede decir que como todo acto juridico, el acto
administrativo leva implicita la voluntad, en este caso de la
administraciéon publica, ya que es la forma en que ésta la exteriorizara y va
dirigida principalmente a producir efectos juridicos, sin embargo, aunque
estos actos suponen la existencia de una decisién unilateral, por parte del
titular del érgano administrativo, como puede ser el nombramiento de un
funcionario del Estado, ello no implica que todos los actos administrativos
sean Onicamente unilaterales, es decir, que sélo exista la voluntad del
Estado, ya que también exigsten actos administrativos de tipo bilateral o
plurilateral, que se denominan “contratos administrativos®. De ahi se
desprende que este tipo de actos no sélo se someten a normas de Derecho
Administrativo, sino que también se sujetan a las normas del Llamado
Derecho Privadoll, como son de Derecho Mercantil o Civil en forma directa
y frecuente, al celebrar contratos de compraventa, de servicios
profesionales o al celebrar contratos de fideicomisos publicos; o en forma
indirecta cuando se atiende a la supletoriedad del Cddigo Civil, como

sucede en la nulidad de los actos administrativos.

1! Lo anterior justifica como “todo® ¢l Derecho es publico, pues <l propio Estado se somete en
miltiples ocasiones a ese llamado *Derecho Privadoe”, lo que demuestra entonces que ya no €s
privativo de log particulares.
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Varios autores dan un concepto propio de Io que es el acto administrativo,

por lo que estimo necesario mencionar algunos de ellos y asi, Nava Negrete

considera gue:

“Es la expresidn o manifestacién de la voluntad de la
administracién publica, creadora de situaciones juridicas

individuales, para satisfacer necesidades colectivas.”12

Por su parte, Serra Rojas proporciona un concepto mas general, en el que

menciona las caracteristicas de este tipo de actos, sefialando que es:

“Un acto juridico, una declaraciéon de voluntad, de deseo, de
consentimiento, v de juicio, unilateral, externa, concreta y
ejecutiva, que constituye una decisién ejecutoria, que emana de
un sujeto; la Administracién Publica, en el ejercicio de una
potestad adminisirativa, que crea, reconoce, modifica, transmite
o extingue una situacién juridica subjetiva y su finalidad es la

satisfaccidn del interés general.”13
Para Miguel Acosta el acto administrativo consiste en:

“Una manifestacion unilateral y externa de la voluntad, que
expresa una decision de autoridad administrativa competente,
en ejercicio de la potestad publica. Esta decisién crea, reconoce,
modifica, transmite, declara o extingue derechos u obligaciones,

es generalmente ejecutivo y se propone satisfacer el interés
general.”14

12 NAVA NEGRETE, Alfonso. “Diccionario Juridico Mexicano”. Pag. 76.
3 SERRA ROJAS, Andrés. Op. Cit. Pag. 238
4 ACOSTA ROMERO, Miguel. Op. Cit. Pag. 749




De lo anterior, y de manera personal se puede concluir que el acto
administrativo es la forma a través de la cual la Administracién
Piiblica expresa su voluntad, para crear determinadas situaciones que

pueden crear derechos y/u obligaciones.

1. ELEMENTOS

En todos los actos administrativos deben concurrir determinados
elementos o conjunto de circunstancias de las cuales depende su

existencia, validez, eficacia o proyecciéon administrativa.

Al respecto, varios autores hacen diversas clasificaciones de los elementos
que integran el acto administrativo, sin embargo, seria muy complejo
explicar todas y cada una de dichas clasificaciones, ademas de que
independientemente de las clasificaciones que existan, la mayoria de los
autores coinciden en los elementos con que debe contar el acto

administrativo, siendo éstos los siguientes:

a} Sujeto
b) Voluntad
c] Objeto
d) Motivo
e} Forma
f) Finalidad
g) Eficacia

Asimismo la Ley Federal del Procedimiento Administrativo en su articulo

tercero, menciona un gran numero de elementos y requisitos del acto



administrativo {sin hacer ninguna especificacién respecto de unos u otros),

los cuales a continuacién se enumeran:

13

I Ser expedido por é6rgano competente, a través de servidor
publico, y en caso de que dicho 6rgano fuere colegiado, retna las
formalidades de la ley o decreto para emitirlo;

iI. Tener objeto que pueda ser materia del mismo,
determinado o determinable, preciso en cuanto a las
circunstancias de tiempo y lugar y previsto por la Ley;

I11. Cumplir con la finalidad del interés pablico regulado por
las normas en que se concreta, sin que pueda perseguirse otros
fines distintos;

v, Hacer constar por escrito v con la firma autdgrafa de la
autoridad que lo expida, salvo en aquellos casos en que la ley
autorice otra forma de expedicion;

V. Estar fundado v motivado;

VI. Derogada;

VII.  Ser expedido sujetindose a las disposiciones relativas al
procedimiento administrativo previsto en esta ley,

VIII. Ser expedido sin que medic error respecto al objeto,

causa o motivo o sobre el fin del acto;

IX. Ser expedido sin que medio dolo o violencia en su
emision;
X. Mencionar el 6rgano del cual emana;

Xl Derogada;
XII.  Ser expedido sin error respecto a la referencia especifica
de identificacion del expediente, documentos o nombre completo

de las personas;

XIII.  Ser expedido sefialando lugar y fecha de la emisién;



XIV. ‘Tratandose de actos administratives que deban
notificarse debera hacerse mencion de la oficina en que se
encuenira y puede ser consultado el expediente respectivo;

XV. Tratandose de actos administrativos recurribles, debera
hacerse mencion de los recursos que procedan, y

XVI. Ser expedido decidiendo expresamente todos los puntos

propuestos por las partes o establecidos por la iey.”

De manera personal se estima que las anteriores fracciones no dan un
claro concepto de los elementos necesarios para que pueda existir un acto
administrativo, razén por la que se atendera a los elementos basicos que

senala la doctrina y que a continuacién se explican:

a) SUJETO

En cuanto a este elemento, es necesario mencionar que siempre existiran
dos tipos de sujetos. El primero es el sujeto activo, el cual siempre sera el
Estado via un 6rgano de la Administraciéon Puablica, ya que es quien lo
realiza v para ello debera contar con la adecuada esfera de competencia,

misma que esta determina por la serie de atribuciones que le otorga la ley.

Para ello, quien realice el acto administrativo debe gozar de aptitud legal
consistente en que para el 6rgano en cuestion se deben prever, desde su
creacién, cuiles son sus facultades, sus obligaciones y su competencia;
ésta ultima es precisamente la facultad para realizar determinados actos y

siempre debe ser otorgada o estar contenida en un texto expreso de ley.
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Gabino Fraga equipara la competencia de los 6rganos de la Administracién
Publica a lo que es la capacidad para el derecho civil, al considerar que es

el poder legal de ejecutar determinados actos.1

En cuanto al sujeto la Ley Federal del Procedimiento Administrativo, en la
fraccion I de su articulo tercero, dispone que el acto administrativo debe
“Ser expedido por 6rgano competente a través de servidor publico...” Por o

que viene a ser un elemento fundamental establecido en ley.

El otro tipo es el sujeto pasive, que es aquél a quien va dirigido o quien
debe ejecutar las resoluciones emitidas en el acto administrativo y dentro
de éstos se encuentran otros entes publicos, personas morales, o persona

fisica que son los que reciben los efectos de los mismos.

b) VOLUNTAD

Como todo acto juridicc que se forma con una conducta voluntaria
realizada dentro de las normas legales, el acto administrativo debe
contener una voluntad libremente manifestada y exteriorizada para que
pueda ser perceptible de apreciarse y sera expresada por el titular de una
dependerncia o el subalterno con facultades especificas, en su caracter de

funcicnario pablico.

Segan Miguel Acosta la manifestacion de la voluntad debe reunir

determinados requisitos:

¢ Debe ser espontaneay libre

» Dentro de las facultades del érgano

15 FRAGA, Gabino, Op. Cit. Pag..273



¢ No debe estar viciada por error (discordancia entre el acto y la
realidad), dolo (cualquier maquinacidén para inducir 2 un acto
contrario a la ley) y violencia {coaccion fisica o moral) y,

* Debe expresarse en los términos previstos en la ley.16

Y resulta que en la mayor parte de las leyes que regulan el funcionamiento
de la Administracién Pablica no se contienen disposiciones que fijen los
caracteres de la voluntad para que pueda dar macimiento a un acto
juridico, pero es indudable que todo acto administrative supone
necesariamente la existencia de una voluntad no viciada, mas aun
considerando que la autoridad sélo puede hacer lo que expresamente una
ley le faculta a realizar y por ende unicamente puede manifestar esa
voluntad en términos estrictamente formales de acuerdo al texto

previamente legislado.

Tampoco este elemento esta expresamente definido en la Ley Federal del
Procedimiento Administrativo, pero en su articulo tercero, fracciones VIII y
IX, establece que el acto debe: “Ser expedido sin que medie error sobre el
objeto, causa o motivo o sobre el fin del acto” y “Ser expedido sin que

medie dolo o violencia en su expedicién”, ambos supuestos que afectarian
la libre voluntad.

c) OBJETO

Este elemento consiste basicamente en producir efectos de derecho, como
pueden ser crear, trasmitir, modificar o extinguir situaciones juridicas

individuales. Sin embargo, ¢l objeto también esta encaminado a realizar en

16 ACOSTA ROMERO, Miguel, Op. Cit. Pag.. 828.
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si la actividad del érgano del Estado, es decir, cumplir con sus cometidos,

y ejercer la potestad publica a que tiene encomendada.

El objeto de todo acto debe ser determinado o determinable, posible fisica y
juridicamente, y licito. En cuanto a la licitud ésta supone no sélo que el
objeto no esté prohibido por la ley, sino que esté expresamente autorizado
por ella, salvo que la propia ley otorgue la facultad discrecional a la

auteridad administrativa para elegir y determinar el objeto del acto.

Asi el referido articulo tercero de la citada Ley, en su fraccion Il establece:
“Tener objeto que pueda ser materia del mismo, determinado o

determinable, preciso en cuanto a las circunstancias de tiempo y lugar, ¥

previsto en la ley”.

d) MOTIVO

Es el antecedente que provoca y fundamenta la realizacion del acto
administrativo, el cual esta constituido por circunstancias de hecho y de
derecho, en virtud de las cuales la autoridad administrativa, exterioriza su
voluntad, ademas, debe estar revestido de las formalidades esenciales del
procedimiento que rigen a todo acto para que se presuma de valido. En
otras palabras, consiste en que la autoridad emisora del acto, valore las
causas o circunstancias que la pueden Ilevar a emitir el acto, en
concordancia con la ley, es decir, tales circunstancias se deben dar de ia
misma forma en que la hipétesis del ordenamiento aplicable lo establece

para cada caso en concreto.

Se puede considerar que este es un clemento que se establece por

mandato constitucional, toda vez que el articulo 16 de la Constitucion
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Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece que “Nadie puede ser
molestado sino en virtud de mandamiento escrito de autoridad competente

que funde y motive la causa legal del procedimiento”.

Ademas de que la Ley Federal del Procedimiento Administrativo, es muy

concreta, al sefialar en la fraccién V del articulo tercero, que debe “Estar

motivado y fundado”.

e¢) FORMA

Consiste en la materializacién objetiva en que se plasma el acto
administrativo, para que pueda ser apreciado por los sujetos en quienes
recaera (sujetos pasivos), s decir, la autoridad o el funcionaric publico
exteriorizan la voluntad del érgano administrativo, siguiendo ciertos
requisitos legales y de procedimiento que se deben observar para emitir un
acto administrativo, y es considerada como el elemento externo que integra

al acto administrativo.

La forma puede ser de dos tipos, expresa y tacita, La primera es mediante
la escritura, y se considera una exigencia constitucional, toda vez que el
articulo 16 de nuestra Carta Magna establece que “nadie puede ser
molestado en su persona, familia, domicilio, papeles o posesiones, sino en
virtud de mandamiento escrito de la autoridad competente...”, de lo que se
desprende, que si el acto que se emite afecta la esfera juridica de los
administrados, éste debe revestir la forma escrita, y en este sentido,
tenemos, acuerdos, decretos, oficios, circulares, etc. En cuanto a la forma
expresa, en ésta se puede ubicar la forma verbal, sin embargo, por su
dificil comprobacién es de poco uso. En cuanto a la forma tacita, ésta se

da cuando la voluntad de la Administracién no se expresa de ninguna



forma, por lo que al no actuar la autoridad, es decir, al no emitir una acto
previsto por la ley, se presupone la existencia de una determinada

situacién que se caracteriza por la ambigiiedad.

Por 1ltimo, en cuanto a este elemento la referida Ley en el articulo tercero,
fraccidén IV establece que el acto administrativo debe “Hacer constar por
escrito y con la firma autégrafa de la autoridad que lo expida, saivo en

aqueéllos casos que la Ley autorice otra forma de expedicién”.

f) FINALIDAD

Se refiere al resultado de la actuacién administrativa, esto es a la utilidad
publica que debe alcanzarse con la emisién del acto, satisfaciendo
necesidades de interés social o colectivo y evitando con ello que el titular
del érgano administrativo tenga finalidades distintas a las del interés
publico. Es por eso que, la mayoria de las veces, la finalidad del acto
administrativo esta determinada en las propias leyes o reglamentos y asi el
titular de cada érgano administrativo no podra actuar bajo politicas que

sean contrarias a tales ordenamientos.

En este sentido, la fraccion Il del articulo tercero de la Ley Federal del
Procedimiento Administrativo dispone: “Cumplir con la finalidad del
interés publico regulado por las normas en que se concreta, sin que

puedan perseguirse otros fines distintos”.
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g) EFICACIA

La mayoria de los actos administrativos se crean o son emitidos para
producir determinados efectos; no obstante hay actos administrativos que
pueden estar completamente formados, es decir con todos los elementos,
modalidades o requisitos necesarios para ello, y sin embargo, no son
eficaces, ya que no se han realizado ni juridica ni materialmente, lo
anterior, es muy comun que se presente cuando determinado acto esta
sujeto a alguna condicién y en este plazo durante el cual se cumpla la

condicién, el acto existe, pero no tiene eficacia.

Los efectos que un acto administrative puede producir, consisten en
diversos aspectos como son la modificacién, creacién, transmision y

declaracién o extincién de derechos y obligaciones.

Por 1ltimo, los actos administrativos pueden producir otro tipo de actos y
son los llamados efectos a terceros. que consisten en el efecto que €l acto
puede causarle a un sujeto que no es directamente el destinatario del acto,
¥ que sin embargo se puede hacer valer frente a el cualquier acto
administrativo, asi como aquel que tiene un interés juridico directo, en que

se realice o modifique el acto.

2. CLASIFICACION DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS

Como ya se precisd, la voluntad de la Administracién se manifiesta a
traveés de actos administrativos, sin embargo, los mismos se presentan de
distintas formas, o en ellos intervienen diferentes personas, o tienen

finalidades diversas, es por ello que en atencién a estos y a otros aspectos,



se da la clasificacién de los actos administrativos, la cual a continuacién

sera estudiada de manera concreta.

a) Los actos administrativos de acuerdo a su naturaleza se pueden
clasificar en dos, en los actos materiales y los actos juridicos. Los actos
materiales son aquellos que no producen ningtn efecto de derecho y por lo
regular implican aspectos técnicos que son ajenos al derecho, vy en la
mayoria de los casos sélo son elementos que integran el procedimiento de
formacién de otros actos administrativos o constituyen un medio de
ejecucién de los mismos; mientras que los actos juridicos en su realizacién

engendran consecuencias juridicas.

b) Desde el punto de vista de las voluntades que intervienen en la
formacién misma del acto, pueden clasificarse en actos que estén
constituidos por una sola voluntad llamados unilaterales, y actos formados

por ¢l conjunto de varias voluntades denominados bilaterales o colegiados.

Respecto a los unilaterales, son los que provienen de la voluntad de la
Administracién, como las licencias, la clausura o la multa, aunque estos
pueden estar formados por varias voluntades y se da cuando han
intervenido varios 6rganos administrativos, es decir, sigue conservando el
caracter de unilateral aun cuando en el procedimiento previo a su
emanacién se hagan necesarios otros actos de voluntad, como son
opiniones, consultas etc. En cuanto a los actos bilaterales en estos
intervienen dos © mas sujetos {voluntades) y por lo regular son la
administracion y los particulares al efectuar un contrato administrativo;
sin embargo, también pueden intervenir dos sujetos que formen parte de
la administracién, como son los convenios administrativos. Otros actos
son los actos colectivos o colegiados, y se presentan cuando intervienen
varias voluntades, pero que éstas pertenecen a un mismo 6rganc

administrativo.
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c) Por otro lado, de acuerdo a la voluntad en como la ley establece que
deben crearse los actos, tenemos los actos obligatorios, los actos reglados

o vinculados y los actos discrecionales. El acto_obligatorio constituye la

mera ejecucion de lo que la ley establece, es decir, es la obligacién de
ejecutar algo que una norma.impone a la Administracién, siempre y
cuando s¢ hayan realizado determinadas situaciones de hecho, los actos
reglados ¢ vinculados, ademas de llevar a cabo lo que la ley establece, esta
ley de la que emanan debe determinar, ademas de la autoridad
competente, como va funcionar ésta a efecto de que los actos que emita la
Administracion tengan una similitud entre si y no que cada uno contenga
diferentes aspectos segin las circunstancias de hecho. Por lo que se refiere

al acto discrecional, éste se da cuando la propia ley deja a la

Administracién un poder libre de apreciacién para determinar si debe
actuar o no, o cémo debe hacerlo y a razén de qué; sin embargo, en la
mayoria de los casos es la ley la que establece esa facultad discrecional, en

algunos casos se¢ da cuando se establece que puede o no llevar a cabo

determinada actuacién.

d] En cuanto a en qué ambito se ejecutan los actos, estos pueden
dividirse en actos internos y actos externos, seglin si sus efectos sélo se
producen en el seno de la organizacién administrativa o fuera de ella. Por
lo que se refiere a los actos internos, estos actos tinicamente tienen como
finalidad la de preservar el interés del buen funcionamiento de cada
organizacién administrativa, y no generan ninguna garantia u obligacién
para los particulares; un ejemplo seria aquellos actos que pueden
establecer procedimientos en la realizacion de determinadas funciones
dentro de un organismo, tales como las circulares. En relacién con los
actos externos, éstos son la mayoria de los actos en los que queda
comprendida la funcién del Estado, en donde se incluye la de controlar la
accion de los particulares, la de prestar los servicios publicos y la de

conservar el orden piblico.
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e} Finalmente, en cuanto a los efectos que los actos administrativos
pueden temer respecto aquellos a quienes van dirigidos (los
parficulares) se clasifican en los que amplian, restringen o certifican la
esfera juridica de los particulares. Respecto a los que los actos gue
ampliann dicha esfera se encuentran a las concesiones {derecho para
explotar un bien propiedad del Estado o prestar un servicio piiblico) o, a la
condonacion {acto por el que la autoridad dispensa o perdona a un
particular del cumplimiento de una obligacién que tiene), es este sentido,
se observa que estos actos ademas de ampliar la esfera juridica de los
particulares, benefician o mejoran la situacién juridica de €stos. Por lo que

se refiere a los actos gue restringen la esfera juridica de los particulares,

éstos basicamente perjudican, lesionan y Hmitan la situacién juridica de
quienes reciben sus efectos, tales como las multas (sancion administrativa
de caracter pecuniario, impuesta al infractor de una ley o reglamento) o, la
clausura (sancién que impide que el infractor a una ley o reglamento siga
realizando sus actividades en un establecimiento comercial o industrial u
otra actividad}. Por tiltimo respecto a los que certifican la situacién juridica
de los particulares, éstos sdlo tienen como finalidad denotar una situacion
de caracter legal del particular, que basicamente son todos los actos

inscribibles en los registros pablicos.



D. ADMINISTRACION PUBLICA

La satisfaccibn de los intereses colectivos por medio de la funcién
administrativa se realiza fundamentalmente por el Estado, y para que éste
cumpla con su objeiivo tiene que organizarse de¢ una forma muy
especializada, y esta organizacién la llevara a cabo mediante la

Administraciéon Pablica.

En este orden de ideas, se puede decir que €l fin de la administracién
publica es la satisfaccion del interés general por medio de una accion,
desinteresada de todo proposito de lucro, que se asegura con
determinadas prerrogativas que establecen un régimen juridico exorbitante
de las regulaciones propias de los particulares en €l llamado derecho

privado.
Para Acosta Romero la Administracién Pablica:

“Es la parte de los organos del Estado que dependen directa, o
indirectamente, del Poder Ejecutivo, tiene a su cargo toda la
actividad estatal que no desarrollan los otros Poderes (Legislativo
y Judicial, su accidbn es continua y permanente, siempre
persigue el interés pablico, adopta una forma de organizaciéon

jerarquizada...”!?
Por su parte Delgadillo Gutiérrez estima que consiste:

“En el estudio sistematizado de una actividad y de los érganos

que la realizan, idea que comprende tres aspectos

17 Idem Pag. 272



fundamentales, que se tratan del drgano que la realiza, la
actividad en que se concretan y la disciplina que debe

seguirse.”18

En este sentido la Administracién Pablica, para realizar su actividad
cuenta con una estructura juridica, con elementos materiales, el conjunto
de bienes que en un momento dado tiene a su disposicién, y el elemento
personal, que es el conjunto de funcionarics, empleados y trabajadores

gue presentan su servicio a la administracién.

La Administracién Pablica no tiene, como tampoco lo tienen ni el Poder
Ejecutivo ni los demas poderes, una personalidad propia, ya que sélo
constituye uno de los conductos por los cuales se manifiesta por la
personalidad misma del Estado. En efecto los tres poderes del Estado no
son sino 6rganos del mismo, por lo que no pueden gozar de personalidad,
pues seria tanto como desmembrar a la persona y conferirle personalidad
a cada una de sus partes. El todo es el Estado, es la persona y la
Administracién Publica se ejerce por medio de los 6rganos y subérganos de

esa misma persona Estado.

La Administracién Publica Federal es propiamente la organizacidn que
forma parte de la actividad del Estado, depende directamente del Poder
Ejecutivo Federal, v se caracteriza por estar conformada por el conjunto de
todos los érganos centralizados y desconcentrados, asi como de los
organismos paraestatales, que si gozan de personalidad por tratarse de
entes distintos al Estado, pero que realizan funciones propias de éste.
Deben atender las imprescindibles necesidades publicas, organizadas en
servicios administrativos generales o en otras palabras servicios publicos.

Por tal razén se debe tener muy presente que la Administracién Publica

18 DELGADILLO GUTIERREZ, L. Humberto. Op. Cit. Pig. 44.
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Federal se rige no por un cuerpo legal, sino por todo un conjunto de
normas que van desde la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, la Ley Organica de la Administracién Pablica Federal, la Ley

Federal de Entidades Paraestatales y las reglamentarias.

Esa organizacién que refierc en el parrafo anterior, es la forma o modo en
que se estructuran y ordenan las diversas unidades administrativas,
centrales o paraestatales que dependen del Poder Ejecutivo, directa o
indirectamente a través de relacicnes de jerarquia o dependencia, con el

objeto de lograr una satisfaccién del interés general.

1.- ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL CENTRALIZADA

La centralizacién administrativa, se da cuando los 6rganos del Estado se
encuentran colocados en diversos niveles, pero todos en una situacién de
dependencia respecto del nivel superior hasta llegar a la clispide en que se
encuentra el mas alto funcionario de la Administracién Piblica Federal.
Esto se explica como una subordinaciéon jerarquizada de todas aquellas
dependencias o unidades administrativas que la integran, pero siempre
actuaran en torno a las decisiones o medidas que dicte el funcionario
superior y éstas tienen la finalidad de atender necesidades colectivas. En
México, el méas alto funcionario es la persona que detenta la titularidad del
Poder Ejecutivo y es el Presidente de la Republica, de ahi que todas las
dependencias que se ubican bajo su mando, constituyen la administracién
publica centralizada.

La Administracién Piblica Federal Centralizada, segiin la Ley Organica de

la Administracién Publica Federal, en su articule primero, segundo parrafo
se compone de la Presidencia de la Republica, las Secretarias de Estado,
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los Departamentos Administrativos y la Consejeria Juridica del Estado

Federal.l9

Narciso Sanchez Gémez, considera como elementos de la centralizacion

administrativa, o caracteristicas de la misma, algunos de los siguientes:

a) Se trata de una forma de organizacién administrativa del
Poder Ejecutivo.

b) El Presidente de la Reptiblica encabeza esta forma de
organizacién administrativa, y por ello, concentra la méxima
autoridad para tomar las decisiones mas relevantes de la misma.
c) La relacion de jerarquia es la mas notornia distincion que
enlaza a las distintas unidades administrativas que la integran.
dj Los poderes de la relacién jerarquica se refieren al titular del
oérgano y a los actos que realiza, a la vez ellos permiten conocer
ios deberes de los servidores publicos segiin su esfera de
competencia.

e} La concentracidn de los poderes de decisidon, en unos cuantos
drganos.

f) La facultad discrecional del Presidente de la Republica para
nombrar libremente a sus colaboradores inmediatos, v para
hacerlos renunciar en caso necesario, si no cumplen o se¢
ajustan a su politica.

g) El refrendo, es un acto juridico que viene a darle validez, a los
acuerdos, los reglamentos, los decretes, circulares, etc., que

dicta el Presidente de la Republica.2?

1% En la actualidad ya no existen Departamentos Administratives, ya que ¢ altimo que existio fue el
Departamente del Distrito Federal.

20 SANCHEZ GOMEZ, Narciso. *Primer Curso de derechg Admimistranuo”. Segunda edicién. Editorial
Pormia. México, 1997, Pag. 146,
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a) PODERES O FACULTADES

La centralizacién administrativa, implica en si varios poderes que
mantienen la unidad y cohesion de esa forma de administracion, a pesar

de la diversidad de los érganos que la conforman, que son:

a) Poder de Nombramiento.- Del que se infiere la principal caracteristica

del régimen centralizado, y consiste en la facultad que tienen las
autoridades superiores para “nombrar” o designar a los titulares de los
organos que le estan subordinados. Sin embargo, esta facultad no esta

atribuida a todas las autoridades que conforman dicha centralizacién.

En nuestro pais se caracteriza, por ser la facultad que tiene el Presidente
para designar a sus colaboradores inmediatos como son: los Secretarios de
Estado, el Procurador General de la Republica, etc.; y a pesar de que es
una facultad que no estd atribuida a todas las autoridades,
excepcionalmente previo acuerdo y autorizacién del Presidente, asi como
por virtud de ley, €éstos tienen facultad a su vez para nombrar a sus
subordinados.

b) Poder de Mando.- Este consiste en la facultad de las autoridades

superiores de dar drdenes o instrucciones de mando a los érganos
inferiores, sefialandoles los lineamientos que deben seguir para el gjercicio
de las funcicnes que legalmente les estan atribuidas, y ello implica
obediencia de estos 1ltimos respecto de aquéllos. Las érdenes y las
instrucciones que se den, pueden tener el caracter de individuales o

generales, asimismo, pueden ser verbales o escritas.

Respecto a la forma escrita pueden ser memoranda, oficios, circulares,

acuerdos ¢ decretos, que normalmente son para atender asuntos de



importante trascendencia institucional y siempre deberan estar motivados
y fundados adecuadamente, ya que si la orden o instruccién esta
completamente ajustada a la ley, no debe existir problema para que el
empleado inferior tenga la obligacién de cumplir con tal disposicién. En
cuanto a la forma verbal, como su nombre lo dice, se hace de palabra
cuando solo se tiene el objeto de atender asuntos de mero tramite o de
manera urgente y es con la finalidad de darle mas agilidad y rapidez a la
prestacion de los servicios publicos, este tipo de orden uniforma v orienta

haciendo mas eficaz el trabajo de los mandos medios e inferiores.

¢} Poder de Vigilancia.- Se realiza por medio de actos que son puramente
materiales y consisten en exigir que se rindan cuentas, ya sea practicando
inspecciones, revisiones, investigaciones o informaciones constantes vy
periddicas sobre la tramitacidon de los asuntos, y en general en todos
aquellos actos que tiendan a dar conocimiento a las autoridades
superiores de la regularidad con la que las inferiores estan desemperiando
sus funciones. Algunos ejemplos de los actos por los cuales se lleva a cabo
la facultad de vigilancia pueden ser informes verbales, inspecciones
oculares en bienes u obras, estados de contabilidad, dictimenes periciales
etc. y, cuando por virtud de ellos se comprueba que existe una
irregularidad en las actividades del empleado inferior, es decir, un
desapego o incumplimiento, los ordenamientos legales prevén la aplicacién

de sanctones disciplinarias.

d) Poder de Revisién.- Se refiere a la facultad que tiene la autoridad

jerarquica superior de revisar los trabajos técnicos u operativos de sus
subordinados, ¥ consiste en otorgar aprobacion a los actos de los inferiores
previc a su emisién, lo cual puede ser de forma interna o externa. La
revision puede ser de oficio o a instancia de parte, para que en esas
condiciones se apruebe, se confirme, se modifique o se revoque para dejar

sin efecto el trabajo de los inferiores o auxiliares de los érganos de la

w
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administracién puablica. Es necesario aclarar, que esto se da sin que
necesariamente la autoridad superior se sustituya en la competencia de
las inferiores (la inferior dicta el acto y la superior s6lo lo supervisa), ya

que de no ser asi se traduciria en un desorden de la Administracién.

En nuestro sistema se ha regulado como un medio de defensa,
denominado instancia de revisién o recurso administrativo, el cual puede
hacerse valer por los particulares ante e] sector publico, para que revoque

los actos que puedan ser lesivos para los intereses de los gobernados.

e) Poder Disciplinario.- Es una consecuencia de los poderes de revisiéon y

vigilancia, y consiste en la facultad de aplicar sanciones de orden
administrativo impuestas a los servidores publicos y pueden ser:
amonestacion, apercibimiento, multa, suspensién del empleo, cargo o
comisién, destitucién y la inhabilitacién para el desempefio de funciones
publicas. Adicionalmente, las infracciones graves cometidas por parte del

servidor publico, pueden dar lugar a que se les finque responsabilidad de

caracter penal o civil.

f) Poder para la Resolucion de Conflictos de Competencia.- Entre los

drganos que se encuentran vinculados por la relacion jerarquica, pueden
surgir conflictos de competencia, por lo que, como su nombre los dice, este
poder se ejercita para resolver las controversias y dudas que puedan surgir
entre las autoridades que integran el sector centralizado, como
consecuencia del ejercicio de sus funciones, ya sea porque algunas se
atribuyan competencias que ofras reclamen, o bien, porgue ninguna se

considere competente para actuar en un caso en especial.

Por lo tanto, es imperativo gue estos conflictos se resuelvan, ya que

podrian generar una paralizacién en el funcionamiento de la



Administracién, y para evitarlo, la autoridad superior jerarquica tiene la

facultad de resolver este tipo de conflictos.

b) DESCONCENTRACION ADMINISTRATIVA

Debido al enorme cumulo de atribuciones conferidas en la esfera de la
centralizacién, incrementado por el aumento creciente de la poblacién v de
los asuntos que la propia Administracién tiene que atender, se ha
recurrido a un medio de “delegar” facultades administrativas, a través de
lo que se conoce como “Desconcentracién”, forma de estructurar al ente

publico, diluyendo el poder y la competencia en los subordinados para

despachar asuntos.

Con esta forma de administracién se busca que a través de esa delegacién
de funciones, las autoridades superiores se descarguen de una buena
parte de las multiples labores que son de su competencia, y que se permita
a las autoridades de nivel inferior, tomar decisiones rapidas y oportunas

para el beneficio de los administrados.

En este orden de ideas, se puede considerar que la desconcentracién es
considerada como la segunda etapa después de la centralizacién, dado que
ya implica cierto grado de autonomia en lo que concierne a la libertad de
accién, pero sélo en ciertos aspectos técnicos, por lo tanto, la principal
ventaja de este tipo de organizacién es la de c¢rear un determinado tipo de
subdrganos que se dediguen especificamente a cuestiones técnicas, v al
contar éstos con facultades y competencia propia, su actuar es mas agil; lo
anterior sin contar con los diferentes tipos de desconcentracién que mas

adelante se mencionaran, los cuales aportan todavia mas ventajas.



Cabe sefialar, que si bien se indicd que estos érganos tienen facultades y
competencia propia, y que gozan de cierta autonomia técnica y funcional
de alguna manera, éstos no cuentan con personalidad juridica ni
patrimonio propios, ya que son parte de los drganos centralizados, ademas
carecen de autonomia financiera, ya que estdn incluidos en el presupuesto
del 6rgano central al que pertenecen ‘y entornices no cuentan con ingresos
propios, ya que los ingresos que recauden se concentran hacia la

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

La base constitucional para la existencia de los érganos desconcentrados
estd en los articulos 73, fracciéon XXX, 89 fraccion I y 90, ya que los dos
primeros preceptos prevén sustancialmente la facultad con que cuenta el
Poder Ejecutivo y el Congreso de la Unién para emifir leyes o reglamentos,
toda vez que mediante ambos se puede dar origen y crear determinados
organos, y asimismeo, el articulo 90 sefiala que la Administracién Pablica
Federal sera centralizada y paraestal, lo que da la pauta de como se

organizari cada una de éstas.

La base legal para la creacion de estos érganos se encuentra en el articulo
17 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal que establece
que:

“Para la mas eficaz atencién y eficiente despacho de los asuntos
de su competencia, las Secretarias De Estado Y Los
Departamentos Administrativos podran contar con 64rganos
administrativos desconcentrados que les estaran
jerarquicamente subordinados y tendran facultades especificas
para resolver sobre la materia y dentro del ambito territorial que
se determine en cada caso, de conformidad con las disposiciones

legales aplicables”



Por otro lado, la desconcentracién implica siempre una distribucién de

facultades entre los érganos superiores e inferiores, pero esa distribucién

debe ser en atencién a diversos aspectos que procuren el mas agil

desarrollo de las referidas facultades; tales modalidades son las siguientes:

a)

b}

Desconcentracion Vertical.- Es aquélla, en donde la competencia del
o6rgano desconcentrado, se integra por asuntos que correspondian a un
organo superior jerirquicamente, y la competencia de éste se verd

reducida para una mejor realizaciones de sus funciones.

Desconcentracién Regional.- En este tipo de desconcentracion, el érgano
desconcentrado ejerce su competencia respecto de un territorio
determinado, con la finalidad de atender asuntos que originalmente le
correspondian al érgano central, en lo particular se considera que este
tipo de desconcentracién resulta benéfico, en la mayoria de los casos,
para los administrados, o sea los sujetos que reciben la atencién del
érgano de que se trata.

Desconcentracion Horizontal.- En este caso, el 6rgano centralizado, por
disposicion legal, traslada a otros drganos, con igual jerarquia o rango,
asuntos de su competencia original para que actien en diversas areas

geograficas.

2.-ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL PARAESTATAL

Al lado de la Admuinistracion Federal Centralizada, se encuentra otra forma

de organizacién administrativa que es la Administracién Federal Paraestatal

que en sentido literal consiste en aquélla que funciona “al lado” del Estado, es
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decir, es aquella administracién que funciona de forma paralela a la

administracién central.

Esta forma de organizacién administrativa se compone, segun el tercer

parrafo del articulo primero de la Ley Organica de la Administracién
Publica Federal por:

a) Organismos Descentralizados

b) Empresas de Participacién Estatal

c] Instituciones Nacionales de Crédito

d) Organizaciones Auxiliares Nacionales de Crédito
e) Instituciones Nacionales de Seguros y Fianzas

f) Fideicomisos Publicos

a) DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA

Segin Gabino Fraga la descentralizacidon, consiste en confiar la
realizacién de algunas actividades administrativas a estos organismos en
forma coordinada con la Administracién central y bajo una relacién

diversa a la de jerarquia, que es la de coordinacion.

La descentralizacién obedece a la necesidad de dar cierta y especifica
satisfaccion a los intereses colectivos, asi como proporcionar mayor

eficacia a los tramites de intereses locales.

En otros casos, la naturaleza técnica de los actos que requiere realizar la
Administracién, la obliga a sustraer esos actos del conocimiento de los
érganos centralizados, y los encomienda a los organismos descentralizados

que tienen la preparacion suficiente para atenderlos, por lo que la
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finalidad que busca el Estado es procurar la satisfaccion del inierés
general en forma mas especifica, tapida, idonea y eficaz. Dependiendo de
las mnecesidades de expandir esas tareas surgen varios tipos

descentralizactén, que son:

a} Descentralizacién por region
b) Descentralizacién por servicio y,

¢} Descentralizacién por colaboracién

Sin embargo, la desventaja que se encuentra en este tipo de organizacién
administrativa es que el “poder central” no tiene facultad directa respecto
de los descentralizados, por lo que no les puede ir adaptando con facilidad
a las necesidades de orden practico como si puede hacerlo en la

organizacion centralizada.

b) DIFERENCIAS ENTRE DESCONCENTRACION Y
DESCENTRALIZACION

Resulta conveniente precisar las diferencias basicas que existen entre lo
que es la desconcentraciéon administrativa y la descentralizacién, lo cual se
lograra haciendo un estudio pormenorizado de cada wuna dichas
diferencias, sin embargo, en este punto tinicamente se analizaran las que
en lo particular se consideran como basicas y esenciales siendo éstas las
siguientes:
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1} Subordinacién

Esta es la diferencia mas susceptible de apreciarse entre estas dos formas
de organizacién administrativa, ya que mientras que en la
desconcentracion los érganos se encueniran subordinados al érgano
central, €l cual les delega o transfiere diversas actividades conservando un
nexo de jerarquia; en la descentralizacidon si bien existe una relacién con
un érgano central, la misma no es subordinada, ya que a través de ésta no

se dan “érdenes”, sino lo que prevalece es una relaciéon de coordinacién

con el mismo.

2) Personalidad Juridica

En la desconcentracion, las decisiones mas importantes requieren la
aprobacién del érgano superior, en razon que los érganos desconcentrados
no cuentan con personalidad juridica propia, ya que al depender del
érgano central siempre actuardan bajo la personalidad del Estade mismo,
siendo el aspecto mas claro la toma de decisiones. Mientras que por otro
lado, en la descentralizacion es requisito indispensable que los organismos
descentralizados cuenten con dicha personalidad, la cual siempre es
otorgada mediante decreto ¢ por ley, en donde se establezca y delimite la
personalidad de dichos organismos, asi como sus funciones, para que asi

puedan actuar con plena autonomia.
La diferencia se aprecia dada su categoria, pues el érgano desconcentrado

siempre sera parte de un organismo v el descentralizado es un organismo

que tiene a su vez érganos que lo conforman.
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3) Patrimonio

Esta es otra diferencia importante, ya que en la desconcentracién los
organos de este tipo no cuentan con patrimonio propio, toda vez que
dependen del patrimonio del érgano del que fueron desconcentrados, es
decir, el érgano central o el Estado. Mientras que en la descentralizacion,
tales organismos como consecuencia de la personalidad juridica propia
con que cuentan, necesariamente requieren de un patrimonio propio que
si bien normalmente es aportado por el Estado, el mismo puede estar

constituido por bienes de dominio publico y privado.

4) Facultades

Por dltimo, en la desconcentracion los érganos cuentan con deterrninadas
facultades, que al ser delegadas también son limitadas y subordinadas a
las decisiones del o6rgano superior del que dependen directamente.
Mientras que por otro lado, en relacién con la descentralizaciéon los
organismos cuentan con todas las facultades basicamente de decisién, por
lo que conservan una autonomia ¢n cuanto a su actuacién y en cuanto a

su toma de decisiones, sin que tenga que estar supeditado a las decisiones

del superor.

Asi pues concluyo que el desconcentrado sélo tiene una autonomia
técnica, en tanto que el descentralizado goza de personalidad,

patrimonio propio, autonomia técnica y autonomia orginica.
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E. DERECHO FINANCIERO

Desde un punto de vista tradicional en el Derecho Financiero se encuentra
involucrado el Estado, por lo que se le ubica como una rama de derecho
publico?! que inicialmente se ocupa de la hacienda publica y en general de

la administracién de los recursos econémicos para satisfacer necesidades

sociales.

1. CONCEPTO

La mayorna de los autores al definir lo que es el Derecho Financiero lo
hacen atendiendo al aspecto de las finanzas piiblicas, tal es el caso del

profesor Sergio Francisco De la Garza quien sefiala que es el:

“Conjunto de normas juridicas que regulan la actividad
financiera del Estado en sus tres momentos a saber: en el
establecimiento de tributos y obtencién de diversas clases de
recursos, €n la gestién o manejo de sus bienes patrimoniales y
en la erogacién de recursos para los gastos publicos, asi como
las relaciones juridicas que en el ejercicio de dicha actividad se
establecen en contra de diversos érganos del Estado o entre

dichos érganos y los particulares ya sean deudores o acreedores
del Estado.” 22

2l Insisto que la division de Derecho Publico y Derecho Privade sélo tiene efectos de cardcter
didactico, toda vez que en el fondo todo el derecho, en razén de su misma esencia, es pliblico.

22 DE LA GARZA, Sergio Francisco. “Derecho Financiero Mexicano”. Décimo octava edicion. Editorial
Pormia. México, 1999, Pag.17
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Por otro lado, el profesor Andrés Serra Rojas al hablar y manejar su
concepto del Derecho Financiero, si bien en un principio lo hace desde un
puntc de vista del derecho publice, posteriormente habla de los aspectos
de la economia nacional e introduce, aunque no expresamente, €l aspecto

financiero privado, ya que senala que:

“...es una rama del derecho publico que asegura la gestién
financiera de la economia publica, al mismo tiempo que regula

todos los aspectos de la econornia nacional. “23

Sin embargo, pese a que la mayoria de los autores analiza y conceptiia al
Derecho Financiero desde un caracter de derecho publico, también existen
autores que lo definen atendiendo a la intermediacién financiera desde el

aspecto privado, tal es el caso de Fernando H. Diaz Infante quien lo

considera como:

“Conjunto de normas juridicas que tienen por objeto regular la
actividad de los diferentes entes que intervienen en la
intermediacién financiera, las relaciones juridicas que se derivan

de éstas y el objeto en materia de las mismas”.?*

De las diferentes definiciones se observa que el derecho financiero se
encuentra ubicado como parte del derecho publico, sin embargo, a pesar
de que desde un sentido restringido se refiera a las finanzas del Estado,
también puede ser estudiado desde le punto de vista de la regulacién de

las actividades de tipo financiero en las que intervienen los particulares.

13 SERRA ROJAS, Andrés. “Derecho Administrative”. Segundo Curso. Décimo novena edicion.,
Editorial Pormia. México, 1999. Pag. 3
24 DIAZ INFANTE, Fernando H. *Derecho Financiero Mexicano, Instituciones del Sistema Financiero

e e e e R e i et

Mexicanc”. Editorial Porraa. México, 1999, Pag. 3
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2.DIFERENCIAS ENTRE DERECHO FINANCIERO
PUBLICO Y PRIVADO

De manera particular, estimo necesario que este punto quede
adecuadamente precisade, ya que el desarrollo del presente trabajo se
abocara, Gnicamente al aspecto del Derecho Financiero Privado, pero bajo

la supervision del Estado a través de diversas autoridades.

Aclarado lo anterior, destaca el que en materia financiera normalmente se
encuentran dos campos distintos: uno relativo a las finanzas del Estado,
entendiendo que éstas aluden a la recaudacién, administracidén y
ubicacién de los recursos econdémicos que el mismo necesita como tal,
mismo gue puede considerarse como Derecho Financiero Pablico y el otro
que es en el que intervienen aspectos de la economia privada due
basicamente es manejada por los particulares como son el de la banca, la
intermediacién en el mercado de valores, los contratos de seguros y fianzas
v las organizaciones y actividades auxiliares de crédito?s, actividades que
todas ellas son reguladas por un conjunto de normas y principios que

comprenden el estudio de] Derecho Financiero Privado.

En primera instancia, el Derecho Financiero Pdblico es el conjunto de
relaciones juridicas que surgen del ejercicio de la actividad econdmica-
financiera del Estado; sin embargo, no toda la actividad financiera es
estatal, ya que surge una actividad en donde el Estado solo vigila, regula o
interviene en ella a través de instancias estatales, pero su ejercicio y
desarrollo se encuentran en poder de ciertos intermediarios que son los

particulares, surgiendo asi el Derecho Financiero Privado.

25 Sin embargo, el Estado también interviene en esc¢ tipo de actividades, como es ¢l caso de la Banca
de Desarrollo, la cual es creada por ¢i propio Estado.
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Es por lo anterior, que surge la necesidad de que €l orden normativo sea
bien delimitado entre cada una de estas actividades, para asi determinar
cuil es el derecho de las finanzas publicas o estatales y cual el derecho
financiero no estatal respecto a las relaciones, sujetos y actos que se dan ¢
intervienen en él y que son regulados en un conjunto de normas que por

su objeto y materia pertenecen al derecho privado.

Por otro lado, no porque la actividad financiera privada se encuentre
controlada por el Estado, puede suponerse que su actividad sea totalmente
de caracter publico, toda vez que las relaciones juridicas, el objeto de las
mismas y los sujetos que intervienen en ellas se regulan por normas de

derecho privado, lo que da lugar al Derecho Financiero Privado.

De esta manera se puede concluir que las diferencias bisicas entre el
Derecho Financiero Piblico y Privado, consisten en que en el Piiblico
la tarea fundamental es la de regular el procedimiento mediante el
cual el Estado recaba, administra y coloca los recursos que como tal
obtenga; y en el Privado su tarea se constriie a regular la
intermediacién en la colocacién de recursos entre los particulares, y
si bien los mismos intervienen en la actividad financiera del Estado,
no lo hacen de tal forma en que se satisfagan necesidades de Estado,
de ahi que el derecho fimanciero privado encuentra su base en
agrupaciones financieras y en entidades que agrupan a las diversas

sociedades financieras y no en entes que formen parte del Estado en

-

Si.
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3. POSIBLE AUTONOMIA DEL DERECHO FINANCIERO
RESPECTO DEL DERECHO ADMINISTRATIVO

Dada la importancia doctrinal, juridica, politica, econémica e institucional
del Derecho Financiero, asi como por su propia evolucién cientifica, es
conveniente para diversos fines, especificamente el didactico y pedagogico,
estudiarlo de manera independiente, en particular del Derecho
Administrativo; ello obedece a la complejidad de aspectos que comprende,
como las finanzas y la hacienda publica, y las politicas de rectoria por
parte del Estado en esta materia, por lo que cada dia es mas notable la

separacion de esta disciplina juridica de su tronco coman.

Asimismo, el tema del Derecho Financiero es abordado como una
introduccion, o simplemente como una parte del Derecho Fiscal, debido a
su relacién con los ingresos y egresos del Estado, incluso por varios
autores va es considerado como una rama de éste. Sin embargo, desde un
punto didactico, el fiscal es abordade por diferentes autores que en su
estudio se enfocan al derecho administrativo; sin ir muy lejos, al estudiar
temas tales como el recurso administrativo, los diferentes autores (sean de
derecho administrativo o de derecho fiscal) lo analizan atendiendo
especialmente a la tramitacién del recurso administrative en materia fiscal,
por ende si el derecho financiero forma parte del fiscal, también es

estudiado por el derecho administrativo.

4. ACTIVIDAD FINANCIERA

Es indispensable mencionar que el Estado realiza varias actividades para

la ejecucion de sus finalidades, siendo una de las actividades que resulta

45



mas importante, aquella que estd referida al manejo de los intereses

econdmicos, y es lo que conocemos como la actividad financiera

Una vez que ya quedd establecido que la actividad financiera es aquella
que esta referida a procurar satisfacer los intereses econdmicos, el
segunao aspecto mas importante por establecer consiste en que segun el
tipo de intereses de quién se pretenda satisfacer sera el tipo de actividad

financiera publica o privada.

Cuando se habla de la actividad financiera piblica se esta en presencia del
manejo de los ingresos y gastos sociales que realiza el Estado, lo cual
permite conocer los diferentes medios por los cuales el sector piblico se
allega de determinados recursos, como son las contribuciones, los
empréstitos o el aprovechamiento y explotacién de determinados bienes
patrimoniales del Estado; asimismo, esta actividad va encaminada a
satisfacer o cubrir el gasto publico, para asi atender y cumplir con las

atribucicnes que el Estado como tal tiene encomendadas.

Pero también existe la actividad financiera privada consistente en el
manejo de los recursos econdmicos, a través de lo que se conoce como
intermediacién financiera, que es el intercambic de recursos econémicos
realizada por sujetos conocidos como entidades de caracter financiero, los
cuales como se observara en el tercer capitulo de esta tesis son de varios

tipos, dependiendo del la actividad que cada uno realice.

Con el siguiente organigrama se pretende dar una idea general de los

aspectos que llegan a conformar la actividad financiera de una sociedad.
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CAPITULO II

EL RECURSO ADMINISTRATIVO

Todos los particulares gozamos del derecho a la legalidad respecto de los
actos que el Estado lleve a cabo, tales como los actos administrativos, es
decir, con tal derecho se puede exigir a la Administracién Publica que
sujete su actuar o su funcionamiento a las normas que resulten aplicables
a cada caso en concreto, y que por lo tanto, dichos actos sean realizados
por Organos competentes, cuyo motivo de existir sea el de perseguir los
fines que las leyes establezcan, para que asi todo acto esté debidamente

fundado y motivado.

Por lo anterior, es por lo que surgen ciertos medios legales con lo que los
administrados cuentan para obtener la reparacién debida en caso de
violacion, para que asi puedan lograr la reforma, la anulacién, o bien la
confirmacion del acto que consideran lesivo, de tal manera que la
autoridad ante la cual se hacen valer estos medios de defensa estara
legalmente obligada a analizar y revisar, en cuanto a su legalidad, motivo o
a su oportunidad, la actuacién de la que el particular se queja; uno de

estos medios legales de defensa es el Recurso Administrativo.

A. CONCEPTO

En diversas ocasiones los gobernados pueden situarse frente a una
decision respecto de la cual exista desacuerdo dc su parte, por lo que se

origina una controversia entre la administracién publica y el administrado.
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Cuando éste Ultimo se inconforma da lugar a que surja el recurso
administrativo, en otras palabras, se puede decir que el recurso
administrativo se presenta cuando alglin particular considera que se le ha
lesionado un interés legitimo, y con dicho recurso cuenta con una garantia

para combatir los actos ilegales de la Administracion.

Sin embargo, es necesario aclarar que en lo particular se considera que
solo es una “aparente” controversia la que surge entre la administracion y
el administrado, toda vez que con el recurso administrativo, Gnicamente se
le esta argumentando a la autoridad que el acto que emitidé no esta
debidamente motivado o fundado en lo que la ley establece para el efecto
que se trate, asi entonces anicamente se trata de un medio por el cual se
le solicita a la misma autoridad que reconsidere y revogue el acto

administrativo que emitid.

En este sentido, y a fin de tener una apreciacion mas clara de lo que es el

recurso administrativo, se destacan las siguientes definiciones:

Para Andrés Serra Rojas:

“ el recurso administrativo es un medio ordinario de
impugnacién y directo de defensa legal que tienen los
gobernados afectados, en contra de un acto administrativo que
lesione su esfera juridica de derechos o intereses, ante la propia
autoridad que lo dictd, el superior jerarquico u otro funcionario,
para que lo revoque, anule, reforme o modifique, una vez
comprobada la ilegalidad o inoportunidad del acto
restableciendo el orden juridico violado, en forma econdmica, sin

tener que agotar un procedimiento jurisdiccional”s

26 SERRA ROJAS, Andrés. Op. Cit. Pag. 90
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(Gabino Fraga lo define senalando que:

“Constituye un medio legal del que dispone el particular,
afectado en sus derechos o intereses por un acto administrativo
determinado, para obtener en los términos legales, con la
autoridad administrativa una revision del propio acto, a fin de
que dicha autoridad lo revoque, lo anule o lo reforme en caso de
encontrar comprobada la ilegalidad o la inoportunidad en el

mismo”. %

El profesor Emilio Margain, considera al recurso administrativo como:

“...tode medio de defensa al alcance de los particulares para
impugnar, ante la administracién puablica, los actos vy
resoluciones por ella dictados en perjuicio de los propios
particulares, por violacion al crdenamiento aplicado o falta de

aplicacion de la disposicién debida.”?8

Por otro lado, Alberto Pichardo considera que el recurse administrativo:

“...constituye un procedimiento legal de que dispone el
particular, que ha sido afectado en sus derechos juridicamente
tutelados por un acto administrativoe determinado, con ¢l fin de
obtener de la autoridad administrativa una revisidon del propio
acto que emitid, a fin de que dicha autoridad lo revoque, lo anule

0 lo reforme en caso de que ella encuentre demostrada la

27 FRAGA, Gabino. Op. Cit. Pag. 435.
24 MARGAIN MANAUTQU, Emilic. "El Recurso Admnistrativo en Méaco” Cuarta Edicién. Editorial
Porraa. México, 1997, Pag. 18.




ilegalidad del mismo a partir de los agravios esgrimidos por el

gobernado”.2®

Haciendo una breve recopilacion de los aspectos mas importantes de los
conceptos antes citados, vy en los cuales la mayoria de los autores
coinciden, se puede concluir que el recurso administrativo es un medio
de defensa con el cual cuentan los gobernados, para atacar un acto
emitido por la Administracién Piablica que consideran les esta
afectando o lesionado en sus derechos e intereses, buscando asi que la
autoridad encargada de resolverlo, revogue o modifique el acto que se
emitié en su perjuicio, pero ello no obsta para que también pueda
ratificar el acto, afin en contra de la peticion realizada por el
particular, si en efecto justifica que cumplié con todos los elementos
de motivacién y fundamento que se requerian conforme a la

normatividad aplicable.

2 SANCHEZ PICHARDO, Alberto C. “Los Medios de Impugnacén en matena Administrativg”
Editorial Porria. México, 1997 Pag. 99




B. ANTECEDENTES

Es necesario tener presente que los medios de impugnacién contra actos
administrativos tienen como fundamento de legitimidad y de existencia
dentro del Estado moderno el que é! mismo esté limitado en cuanto a su
poder, ya que sus facultades no son absolulas ni ilimitadas, por lo que ,

sus actos no deben ser arbitrarios.

En este sentido, considerando el principio que determina que “El Estado
solo puede hacer lo que expresamente le esta autorizado”, se puede decir
que todos los actos del Estado y en especial los actos gjecutivos, deben
constrefiirse a las atribuciones que la ley le otorgue expresamente, v a
aplicar la ley; ya que de exceder estas facultades expresas, se implica un
actuar arbitrariamente y fuera del marco legal al que se encucntra
sometido, afectando derechos inherentes de la naturaleza humana, que,
aunqgue trascendentes, son socialmente inmanentes al estar contenidos en

la ley positiva como derechos intocables e inatacables por el Estado.

En México en la mayoria de los casos y en los tres poderes de gobierno se
han creado diversos recursos como medios de defensa a favor de los
gobernados, teniendo como razon de ser la necesidad social para que la
Administracién Publica dentro de su esfera de competencia, reconsidere
sus actos, procedirmientos o resoluciones que halldndose viciados o ilegales

afecten la esfera juridica de los particulares.

Asimismo, se puede apreciar que en nuestro pais la mayoria de los
aspectos regulados en materia de recursos administrativos, se contemplan
en la materia tributaria, como si ésta fuera la unica en la que la
administracién pueda emitir actos que afecten a los particulares, incluso

en la doctrina, al hablar del recurso administrativo generalmente se
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observan mas los aspectos especificos de la materia fiscal; sin embargo,
encontramos un sin namero de leyes administrativas que también
contemplan este medio de defensa, como son la Ley del Seguro Social, ia
Ley del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajaderes o en los
reglamentos de policia y buen gobierno; ¢ incluso en oiros caso, se puede
observar que en leyes de caracter especializado, como son las que se
enunciarin en el proximo capitulo, también se prevé al recurso
administrativo, ya que si bien dichas leyes regulan aspectos propios del
conocido como derecho privade, en virtud de estas el recurso que se
establezca debera interponerse ante autoridades que forman parte de la

administracién plublica.

A partir del 1 de junio de 1995 se establece el recurso administrativo de
revision contemplado en la Ley Federal del Procedimiento Administrativo,
quedando derogados los capitulos o preceptos de los ordenamientos
administrativos que contemplaban el mismo, siendo sustituidos por el
Titulo Sexto de dicha ley. Y por lo que se refiere a la materia tributaria, a
partir del 1 de junio de 1996, surge un solo recurso administrativo en el

Codigo Fiscal denominado de revocacion.



C. ELEMENTOS

Los elementos del recurso administrativo constituyen los factores, la
materia o la sustancia que lc dan vida, y por tanto que configuran su
existencia como medios de defensa instituidos a favor del gobernado en
contra de los actos mal fundados o0 motivados emitidos por la
Administracién Publica; ya que en la mayoria de las ocasiones si alguno de
estos clementos falta el recurso no podrd existir, o en otras, si bien puede
existir, no contard con los requisitos necesarios y su ausencia podra

causar una dificil tramitacion.

CLASIFICACION DE LOS ELEMENTOS

Para un mejor estudio de los elementos del recurso administrativo, es
necesario dividirles o clasificarles, para resaltar la importancia que reviste
cada uno de éstos y poder establecer la trascendencia que pueda tener en
la tramitacidén de cada recurso el que determinado elemento no exista o se

encuentre viciado por algin factor.

La mayoria de los autores clasifican los elementos del recurso
administrativo, en esenciales y secundarios; los primeros son aquéllos que
determinan la existencia del recurso y que necesariamente deben
cumplirse para la procedencia del mismo. Mientras que los secundarios,
no se consideran indispensables para que el recurso exista, y para que sea

procedente.

La mayoria de los autores entre ellos Narciso Sanchez ubican dentro de los
elementos esenciales, los que por mi parte considero como secundarios en

razén de que, si bien son importantes para la tramitacién de cualquier



recurso administrative, no deben ser considerados como “esenciales”, dado
que ya se encuentran implicitos en el aspecto esencial consistente en que
el recurso administrativo dehe estar previsto em una ley. En otras
palabras, el hecho de que el recurse administrativo ya esté contemplado en
una ley en la que se establecen todos los elementos considerados como
secundarios, —plazo para interponerlo, autoridad competente, aspectos
sobre la tramitacion del mismo— deja suponer que lo esencial es el

recurso en si mismo, tal y como se encuentra previsto en la misma ley.

Para mayor claridad de este punto v de la clasificacién que adelante

desarrollo, atenderé a la que refiere el profesor Emilio Margain.

a) ELEMENTOS ESENCIALES

Son los que se requieren indefectiblemente para que el recurso pueda
existir, y de faltar algunc se estard en imposibilidad de interponerlo,

siendo los siguientes:

1) Que el recurso administrativo se encuentre previsto en el

ordenamiento legal que corresponda.

Es el elemento de mayor importancia, pues de no presentarse, el recurso
administrativo simplemente no existiria. Por el sélo hecho de que esté
contemplado en un ordenamiento legal, se implica la existencia de un
procedimiente para resolverlo, al que se debe apegar la autoridad
respectiva ¥y basandose en el principio de legalidad que provee de

seguridad juridica a los administrados.
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Es considerado como esencial, pues si el recurso no estuviera contemplado
formalmente en alguna ley, la autoridad que debiera resolverlo no estaria
siquiera obligada a contestar el escrito de la interposicion del mismo;
ademas, de que al encontrarse previsto en la ley, como ya se indicé, se
debera seguir un procedimiento legal para la valoracién del planteamiento
o reclamo, con las pruebas y los agravios que exprese el recurrente en
apego al referido principio de legalidad, toda vez que de lo contrario la
resolucién que pudiera dar fin al procedimiento del recurso administrativo
podria contener una valoracién “discrecional”® en perjuicio de los intereses
del afectado.

Por uitimo, es necesario aclarar que un recurse administrativo debe
comunmente, estar contenido en un ordenamiento formalmente legislado,
aunque en otros casos, puede preverse en un ordenarmiento expedido por

el Poder Ejecutivo, como lo es el reglamento o los llamados “decreto ley™.

2) La existencia de una resolucion administrativa

Para que pueda haber recurso, nhecesariamente deberd haber acto
administrativo y que sea la causa que incida en los derechos que
legalmente tiene el gobernado, yva que de alguna otra forma no existe razén
para promover un recurse administrativo, pues no habria afectacién al
interés juridico privado del gobernado ni una actuacién de la autoridad en
tal sentido.

Pero la sola existencia de esa resoluciéon administrativa que afecte el
campo juridico de un particular, no implica que pueda interponerse un
recurse administrativo, sino que la misma necesariamente debe reunir
ciertos requisitos para que pueda considerarse impugnable. Las

caracteristicas son las siguientes:



a) Que sea definitiva

h) Que sea persconal y concreta

¢) Que cause agravio

d} Que conste por escrito, con la excepcion de la que deriva de una
negativa ficta

e} Que sea nueva

aj Se considera que una resolucién es definitiva, cuando de oficio ya no

admite alguna revisién por parte de la propia autoridad que la emitio.

b} EL que sea personal y concreta significa que el recursc administrativo
no puede agotarse contra resoluciones que sean de caracter general e
impersonales, sino que debe existir una afectacion particular y concreta

contra determinado derecho ¢ interés.

¢)] Respecto a que debe causar agravio, consiste en gue la resolucion
afecte o perjudique el interés juridico de los gobernados o administrativos,
de tal manera que en el escrito del recurso administrative puedan ser

expresados y vertidos de manera clara tales agravios.

d) Es importante que la resclucién administrativa sea escrita, por ser ¢i
unico medio que tiene el afectado para dernostrar que efectivamente existe
un acto administrativo que le causa un perjuicio (independientemente del
efecto que pueda causar un acto emanado de la inactividad del Estado,

como lo es la negativa ficta).?¢

3 El silencic admimstrativo de la autoridad ante determinadas sclicitudes, consiste en la
inactividad por parte de la autoridad administrativa respectc alguna peticion o solicitud que
formulen los particulares, en un lapse de tiempo determinado, dicha actividad puede darse en dos
sentidos; positivo {afirmativa ficta) o negativo (negativa ficta), el primero se presenta cuando con la
mactividad de la autoridad y el transcurso del plazo establecido en la ley, el particular considera
como concedida u otorgada su peticién, y por lo que se refiere al segundo aspecto por el simple
transcurso del tiempo y el silencio de la autoridad el particular debe entender negada su solicitud.
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e) Que la resolucién sea nueva significa que la resolucion que se pretende
recurrir, no haya ya sido materia de otro recurso o juicio, y que no se trate

de actos consentidos por quienes pretende recurrirlos.

En este orden de ideas, se puede concluir que la resolucion administrativa
en contra de la cual sc pretenda interponer el recurso, es la que da la
pauta a partir de la cual el gobernado pueda elaborar y estructurar los
argumentos con los que pretenda expresar sus agravios, y dependiendo de
lo que especificamente considere que le causa dichos agravios, sea una
falta de fundamento, indebida motivacién o incluso alguna ilegalidad en

aspectos del procedimiento en que se emitioé la misma.

b) ELEMENTOS SECUNDARIOS

1) Autoridad administrativa ante la cual debe tramitarse

Debido a la naturaleza del recurso administrativo, sera la propia autoridad
administrativa que lo emitid, quien debera resolverlo determinando si
efectivamente existieron ilegalidades o no, en el procedimiento de

formacion del acto,

En este sentido, cabe senalar que es necesario que el legislador establezca
en la ley, la autoridad ante la cual deba presentarse el recurso, pues de
omitirse este elemento, la inconformidad deberd hacerse valer ante el
titular de la dependencia correspondiente, quien determinarda al
funcionario que deba conocer y resolver el recurso, siempre que esta
facultad sca delegable conforme al reglamento interior de la dependencia
de que se trate. Asimismo, la ley debe contemplar quien resolvera , a efecto

de saber si 1o hard la propia autoridad emisora del acto o un superior



jerarquico, o bien una instancia administrativa especial que esté facultada

para tales fines.

2) Término en el cual debe hacerse valer el recurso administrativo

La ley que lo prevea debe especificar claramente, el plazo dentro del cual el
administrado debe hacer valer la inconformidad que le atafie; sin embargo,
éste es considerado como un elemento secundario, toda vez que de no
contenerse este elemento en la ley, el recurso administrativo seguiria
existiendo, pero con la salvedad de que el administrado podria interponer

el recurso respectivo en cualquier tiempo.

La trascendencia de establecer un plazo para tal efecto, consiste
basicamente, en que al darse el mismo se establece el lapso dentro del
cual el acto administrativo no tiene efectos de ejecutabilidad en su contra.

Transcurrido ese plazo el acto es ejecutable por ser consentido.

Por Qltimo, cabe senalar que dependiendo de la nermatividad aplicable en
cada caso, se tendra que seguir €l parametro respecto del cual se
establezca en qué momento se empezara a contar este plazo, o qué dias se
tendran por habiles e inhabiles para el efecto de que a su presentacién no

se deseche el recurso que se pretenda interponer.

3] Periodo de admision de pruebas

Respecto a este elemento cabe sefialar que es acertado que el mismo se
considere como secundario, ya que es un elemento gque no siempre esta
previsto en las leyes que contemplan los recursos administrativos, por lo

tanto el hecho de que no esté previsto no genera su inexistencia.
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No obstante, es necesario explicar en que consiste, ya que si el recurso
administrativo tiene por objeto atacar la resolucién que le causa algin
perjuicio, ya sea parcial o totalmente, la autoridad encargada de resolverlo
tendra que recibir y analizar las pruebas que oirezca, salvo que la
sustancia del recursc verse en otros aspectos que secan meramente
juridicos, ya que en la mayoria de los casos no se requieren pruebas para
demostrar la {alta de {undamento ¢ motivacién. Pero si el afectado
pretende demostrar que la resoluciéon efectivamente fue ilegal y que por tal
razén debe ser revocada o modificada, las pruebas que presente deben
demostrar su dicho a efecto de que la autoridad que resuelva el recurso

correspondiente pueda determinar tal situacion.

4) Plazo en el que debe resolverse el recurso interpuesto

Este se refiere a que la autoridad debe analizar el recurso administrativo,
dictar una resolucién y notificarla. dentro de los términos que cada ley en
materia administrativa senale, dado que toda vez que el recursoc
administrativo debe estar previsto en una ley, en la misma debe
establecerse la obligacién para que la autoridad atienda y resuelva el
recurso interpuesto dentro del plazo que para tal efecto se establezca en
ella.

Respecto a esto, es necesario rellexionar de que, el hecho de que la ley
contenga la obligacion de la autoridad para resolver el recurso que se
interponga, responde al principio de legalidad de que toda autoridad esta
obligada a ajustar y dictar sus actos conforme a la ley que le determine y

establezca su actuacion.
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5) Que se prevean los medios con que se cuenta para impugnar la’

resolucidon que resuelva el recurso administrativo.

Este ultimo elemento resulta interesante, en virtud del hecho de que la ley
prevea en contra de la resolucion que decida el recurso administrativo, —
la cual no satisfaga los intereses del recurrente—, los medios para dar al
particular libertad para impugnar esa resolucién ante diferentes drganos
jurisdiccionales, incluse en algunos casos cs indispensable agotar los
medios inferiores de defensa para que el particular pueda acudir ante

instancias superiores.
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D. NATURALEZA JURIDICA

Los diferentes medios de defensa, en particular los recursos
administrativos, pueden ser considerados desde varios puntos de vista, ya
que de manera general éstos son considerados como una defensa al
alcance de los particulares respecto de la administracién publica, en
donde el conflicto tendra que dirimirse siguiendo y atendiendo diversas

formalidades que se establezcan en ordenamientocs legales.

Los principales puntos de vista desde los que puede apreciarse el recurso

administrativo son:

1) El recurso administrativo es un derecho subjetivo del que dispone €l
administrado para solicitar la modificacién o revocacién de determinado
acto administrativo. De lo anterior, se desprende que con tal derecho el
particular tiene la posibilidad para recurrir una resolucion que considera
afecta sus intereses y con €l se pone en movimiento la actividad del dérgano
administrativo, para que él mismo resuelva la pretensién que se haga
valer. De ahi que, al considerarse como derecho subjetivo se plantea una
proteccién que el legislador ha dado para que se pueda exigir a las
autoridades que se apeguen a los procedimientos que estabiecen las leyes

al emitir sus actos.

2) Desde otro punto de vista, €l recurso administrativo es considerado
como un acto juridico, ya que al interponerlo €l recurrente efectia una
declaracién en forma unilateral y externa de la voluntad; sin embargo, a su
vez la Administracién cuando conoce y resuelve respecto al contenido del
propio recurso, se¢ puede considerar que dicho acto se conforma al final en

un acto bilateral.
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3} Por nltimo, ¢s un medio de impugnacién administrativa con que cuenta
el gobernado, pues mediante un escrito que elabora por propio derecho, se
inconforma ante la Administracién Publica competente en contra de un
acto administrativo que afecta sus derechos, donde deben seguirse las
formalidades esenciales del procedimiento y la resolucion que se dicte debe
estar revestida del debido fundamento y motivacién y de tal manera se
observara que el medio de defensa resulté eficaz, conveniente y apegado a

derecho.

Asimismo, han surgido otras ideas respecto a lo que constituye el recurso
administrativo, ya que en primera instancia, como se menciono en el inicio
del capitulo, puede ser considerado como una controversia entre el
particular afectado y la administraciéon publica que emitid el acto, siendo
ésta la que pondra fin a dicha controversia, resolviendo respecto a si

efectivamente con el acto emitido existe una violacién a la ley.

Por otro lado, el recurso administrative canstituye todo un procedimiento
que puede ser equiparado al que se instaura ante los érganos judiciales,
ya que en este tipo de procedimientos se establecen formalidades rmuy
particulares, y si bien no todas pueden ser aplicadas en la materia
administrativa, si existen algunas que pueden dar Jugar a un

procedimiento simplificado.
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E. REQUISITOS DE ADMISIBILIDAD DEL
RECURSO ADMINISTRATIVO

Para que el recurso administrativo sea admitido por la autoridad
administrativa ante la que se interpone, debe contar con determinados
requisitos, al respecto Emilio Margain seflala en primer término, los
requisitos esenciales para la admisibilidad de un recurso estableciendo
que son aquellos que de no presentarse por parte del recurrente darian
origen a que no se tenga por presentada la inconformidad de que se trate.
Uno de los aspectos mas importantes de estos requisitos es que deben

estar expresados en el ordenamiento legal aplicado.

En segundo lugar, seflala como elementos formales los que a pesar de no
ser satisfechos por el interesado, no son causa para que pueda ser
desechado el recurso, pero si pueden ocasionar gue la resolucién final
respecto al mismo, sea desfavorable para el reclamante, toda vez que la
autoridad no estaria en las condiciones adecuadas para analizar

debidamente la inconformidad planteada.

Es necesario tener presente la diferencia entre los elementos y los
requisitos del recurso administrativo, haciendo una distincion muy simple:
Los elementos son los que necesariamente deben presentarse para que €1
si mismo exista; mientras que los requisitos se presentan u originan
cuando el recurso ya existe; empero, éstos ultimos deben cumplirse para
que e} recurso sea admitido por la autoridad y pueda ser procedente la

atencion del mismo.
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1. REQUISITOS ESENCIALES

a) Que conste por escrito

Solo de esta forma se puede considerar que la autoridad tiene la obligacion
de atender la peticién del recurrente {aunque no sea en el sentido que éste
pretenda); sin embargo, la forma en que se presente dicho escrito no es un
aspecto trascendental; el contenido del documento puede redactarse sin
ninguna particularidad y puede constar a maquina o de pufio y letra del
inconforme, siendo el sustento y la veracidad del mismo, lo que

determinari que al afectado se le asista de la razon.

b} Que contenga el nombre del recurrente

Requiere la autoridad saber guien interpone el recurso, es decir, si lo
promueve el interesado por si mismo o por medio de representante,
situacidén esta iltima que se comprobara con el documento pertinente y
que necesariamente debera acomparfiarse al escrito de interposicion del

recurso.,

c) Que contenga el domicilio

Este requisito determina si la autoridad ante quien se interponga el
recurso, es competente territorialmente para resolver el mismo, ya que de
no ser asi se vera imposibilitada para actuar al respecto, debiendo asi

declarar y fundar su incompetencia.

d) Que se mencione la resoluciéon o acto que se impugna

Como se mencioné al explicar en qué consisten los elementos esenciales
del recurso administrativo, uno de ellos es que exista una resoluciéon o
acto que afecte la esfera juridica del particular, por lo que resulta
fundamental que el recurrente precise con claridad el acto que impugna,

de lo contrario, la autoridad puede versar el contenido de la resolucion
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final en otro acto diverso y que no sea el que el recurrente considera que le

ocasiona un perjuicio o afecta sus intereses.

e} Expresar los hechos y antecedentes del caso

El recurrente, al interponer el recurso, debe elaborar un breve resumen de
las causas 0 hechos que dieron lugar a que la autoridad emitiera el acto

combatido.

Sin embargo, estimo no es un aspecto que deba tener el caracter de
fundamental o esencial, pues independientemente de que el recurrente no
exprese 10s antecedentes necesarios para dar una vision més amplia de la
forma en que se emitié el acto recurrido, serd obligacion de la autoridad
analizar los actos previos al recurso para poder emitir la resoluciém que, en
su caso, confirme, revoque o modifique el acto impugnado, debiendo
allegarse todos los elementos necesarios que le permitan conocer a fondo
los antecedentes y hechos gue dieron origen al acto materia del recurso.
Ademas, si el recurso es resuelto por la misma autoridad que emiti6 el acto
se presupone que ésta tiene conocimiento integro de todos los

antecedentes,

f) Expresar los agravios que causa la resolucién que se
pretende impugnar

Considero que este requisito es el mas trascendental o esencial, pues aun

cumpliendo con todas las demas exigencias Si el escrito respectivo no se

expresa de manera clara el porqué se causa un agravio al recurrente, la

autoridad respectiva no tendra elementos para detectar en qué aspecto el

acto recurrido carece de legalidad o fundamentacién, o bien cuéal es el

interés especifico que afecte al interesado.

Ademas, este requisito, que como mas adelante se detallara, se encuentra

contenido expresamente en las leyes que prevén la interposicién de algin
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recurso administrative, incluso llegando a sefalar que la autoridad podra
desechar el recurso cuando en el mismo no se expresen los agravios que se

le causen al recurrente.

g) Acompaiiar las pruebas necesarias que den sustento a la
inconformidad que se pretende plantear

El interesado, al presentar el recurso respectivo debe proporcionar todos

los elementos de prueba necesarios para demostrar que efectivamente el

acto que combate es ilegal y, por tanto, que le causa algun perjuicio.

Ello no es impedimento, —como se menciond en el inciso f)— para que la
autoridad deba allegarse todos los elementos necesarios para dictar una
resolucion apegada a derecho; no obstante, en este caso, los particulares
deben justificar sus hechos y afirmaciones con pruebas que acrediten que
la resolucién combatida es ilegal y, mientras méas elementos de prueba se
presenten, serd mas sencillo determinar que efectivamente el acto

impugnado no fue emitido con estricto apego a derecho.

h) Que el escrito del recurso sea presentado dentro del plazo
legal que se tenga para tal efecto
Este aspecto es considerado como esencial, en tanto que el recurso debera
ser presentado ante la autoridad respectiva, dentro del plazo que
establezca la ley aplicable. La presentacion fuera de dicho plazo, sera
causa bastante para que se deseche por extemporineo, quedando al
recurrente sin ninguna posibilidad ulterior para ejercitar este medio de
defensa. La presentaciéon fuera del plazo hace suponer la aceptacion del
acto por ser acto consentido, ain cuando de haber sido presentado con
oportunidad se hubiera logrado que la autoridad correspondiente dejara

sin efecto o revocara el acto que consideraba que afectaba sus intereses.
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i} Que se encuentre firmado por el recurrente o su
representante
Este es el tltimo requisito esencial y consiste en el hecho de que para que
se tenga por presentado el escrito de interposicion del recurso, el mismo
debe contener la firma del interesado o su representante, pues con ello se
tiene por manifiesta la voluntad del particular para ejercitar el medio de
defensa a través del cual pretende demostrar que el acto que le atafie es
ilegal y en perjuicio de sus intereses. La falta se signatura deja suponer
que no hay quien solicite ni se responsabhilice del contenido del escrito en

cuestion.

2. REQUISITOS FORMALES

S8i bien estos requisitos, son considerados como importantes en la
interposicién de cualquier recuso adrministrativo, su ausencia no genera
su desechamiento, pues, aunque no se satisfagan, la autoridad no tendra
fundamento conforme a la ley para emitir resolucién en ese sentido; sin
embargo, si el interesado pretende que la autoridad comprenda y analice
de manera adecuada el recurso interpuesto, debera intentar que su escrito
sea claro, organizado, secuencial en tiempo y hechos, completo respecto al
acto impugnado, legible, bien redactado, con lenguaje apropiado ligero
pero preciso, bien relacionados los hechos con las pruebas y sobre todo
fundamentado en forma precisa y correlacionada, ya que de no ser asi, y
por el contrario, presenta ambigliedades, la autoridad no tendrd sustento
que le permita, con base en los argumentos de apoyo a los agravios y en

las pruebas que presente el recurrente, asistirle de razon.
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F. CLASIFICACION DE LOS RECURSOS
ADMINISTRATIVOS

Los recursos administrativos llegan a tener diversas denominaciones o se
limitan a la impugnacion de determinados actos, en otras ocasiones,
pretenden alcanzar un objeto diferente. Por ello para un mejor analisis es
conveniente su division o clasificacion, razén por la que estimo necesario

el estudio de este punto.

En este sentido, en cuanto a la clasificacién de estos medios de defensa
ante la administracién piblica, se atendera —dada su sencillez—, a la que
establece el profesor Emilio Margain, considerando sus finalidades,

objetivos, naturaleza, etc. 3}

1. EN ATENCION A LA AUTORIDAD ANTE QUIEN
SE INTERPONE

Son diversas autoridades las que pueden atender y resolver €l recurso que
se interponga y como se observara, de ello puede depender que la

resolucion de dicho recurso resulte favorable para el particular.

a) Los que se promueven ante la misma autoridad que emiti6 el acto

Supuesto para la mayoria de los recursos que se presentan ante la
administracién publica, precisando el profesor E. Margain que el legislador

los recomienda cuando la ilegalidad radique en cuestiones de errores en el

31 MARGAIN MANATOU, Emilic. Op. Cit. Pag. 35.
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procedimiento, o de errores de calculo numeérico (estimo que este aspecto

se presenta con mayor frecuencia en actos emitidos en materia fiscal).

De ahi, que en diversas leyes se aprecia que el legislador previé gue la
revisién, sea en cuanto al fondo o a la procedencia del asunto, se realice
por la misma autoridad que emitid el acto, por ello el citado autor
considera es de poca efectividad pues dificilmente la autoridad cambiaria

el sentido de la resolucién.

b) Los que se promueven ante el superior jerarquico

Son los que se interponen ante autoridad jerarquica superior de la que
emitié el acto que se pretende recurrir. Este tipo de recurso tiene mas
ventajas para el recurrente, en virtud de que al no ser la autoridad emisora
del acto la que revisara respecto a la legalidad del mismo, ésta tendera a
ser imparcial, ya que si la razén asistiera al particular, no estara
influenciada por un prejuzgamiento derivado de su mismo actuar y las
pruebas seran analizadas mas detalladamente ¥y de una manera imparcial,

considerando que no tenia conocimiento de sus alcances.

c) Los que se promueven ante una comision o dependencia
especial®?

Este se hace valer ante comisiones o dependencias de caracter especial
que, por lo regular, carecen de mando sobre la que emiti6 el acto materia
del recurso; sin embargo, es poco comun que esta situacidon legue a ser

contemplada por el legislador a pesar de su probada efectividad.

32 Verbi gratic: Cansejo Técnico del Instituto Mexicano del Seguro Social.
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Este tipo de recursos tienen como ventaja una mayor imparcialidad por
parte de la autoridad que resuelva el recurso, también tiene como
desventaja el que se pueda generar una mala interpretacion por parte de la
misma, en virtud de que al ser una comisién o dependencias de caricter
especial, éstas pueden desconocer el fondo de la materia sobre la cual se
pretende resolver, pues el acto que se impugne puede tener aspectos
técnicos muy particulares en cada materia, respecto de los cuales quien

deba resoclver puede evidenciar cierta ignorancia.

2. EN ATENCION A QUIEN LO INTERPONE

Son diversas personas las que dependiendo del interés que les resulte

afectado pueden interponer un recurso.

a) Por quien tenga interés legitimo directo

Este tipo de recursos se interpone por el particular que sea titular del
derecho inmerso en la resolucion administrativa y que se considera le

causa agravios en sus intereses juridicos.

b} Por quien tenga interés legitimo indirecto

Por otra parte, también pueden recurrir cualesquiera otras personas cuyos
intereses legitimos resulten afectados en forma indirecta por la resolucion

administrativa, ain cuando el acto administrative al ser emitido no vaya

dirigido a quien pretenda interponer ¢l recurso.
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3. EN ATENCION AL OBJETO QUE SE PERSIGUE

a) De reconsideracién

Como su nombre lo indica, este recurso se interpone para que la autoridad
que emitié el acto materia del mismo vuelva a considerar su resolucién, es
decir, vuelva a juzgar de acuerdo a los argumentos expresados por el

recurrente.

Sin duda esta clasificacién responde al origen etimologico de la palabra
recurso que en latin “(recurrens, -entis) dicese de lo que vuelve a ocurrir o

a aparecer, especialmente después de un intervalo”.??

b) De revocacion

Segin el profesor E. Margain, tiene por objeto dejar “sin efecto” el acto
impugnado; sin embargo, estimo que si se atiende mas al resultado que al
sentido de su denominacién, la revocacidn consiste en que el acto
impugnado se elimine, es decir, que deje de existir y no solo en sus efectos,
por lo que en lugar de considerar que tiene por objeto “dejar sin efecto €l
acto que se recurra, se deberia entender como una revocacion lisa y llana

de dicho acto.
c) De revision

Este se interpone cuando se pretende que la autoridad que deba resolver el
recurso, someta el acto emitido 4 un nuevo examen, para que la misma
ordene que este sea corregido en los aspectos en gue detecte alguna

ilegalidad o irregularidad susceptible de ser corregida.

3 Diceionario de la Real Acaderma Espaiiola. Vigésimo primera edicion. 1992
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d) De inconformidad

Se configura cuando el recurrente manifiesta que no se esta de acuerdo,
en ningln aspecto, con el contenido de la resolucién que impugna, por lo

que en este caso estara solicitando la revocacion lisa y llana del mismo,

Estimo que esta clasificacién resulta obsoleta, en razén de que la mayoria
de las leyes que prevén recursos administrativos, los contemplan bajo
alguna de estas denominaciones con el resultado de que el acto recurrido
se confirme, revoque o modifique, es decir, todos los supuestos tienen el
mismo alcance, por lo que la denominacién o clasificacién que se le dé
resulta carente de sentido y de utilizacién préctica, pero Io anoto para el

s6lo efecto de su consideracion como antecedente doctrinario.

4. EN ATENCION AL ORDENAMIENTO QUE LO
ESTABLECE

a) Los que se establecen en una ley

La mayoria de recursos son de este tipo y como se mencioné al analizar los
elementos del recurso administrativo, uno de ellos es que esté previsto en
un ordenamiento legal, pues de no ser asi no podria existir, ya que no se
contaria con un procedimiento legal para tramitarlos.

b) Los que se establecen en un reglamento

Esta clase de recursos existe siempre y cuando el reglamento que lo prevea

no sea de ejecucion, es decir, que sea un ordenamiento que tenga como

73



finalidad aclarar las disposiciones de la ley o hacer posible la aplicacion
practica de la misma, ello en virtud de que si la ley especifica no establece
un recurso, el reglamento que sea de ejecucion (como seria el reglamento
de alguna ley o el reglamento interior de alguna dependencia
administrativa) no puede preverlo, pues de lo contrario estaria creando un
medio de defensa no previsto en la ley (la cual es un ordenamiento de
mayor jerarquia juridica). Por lo tanto, un reglamento sdlo puede regular
un recurso administrativo, cuando se trate de un ordenamiento auténomo
como es el Reglamento de Policia y Buen Gobierno, ya que en este caso el

reglamento no estaria excediendo o superando a alguna ley.3

5. EN ATENCION A SU NATURALEZA

a) Obligatorio

Se estard en presencia de este tipo de recursos cuando en la ley que los
prevea, se establezca que el particular necesita agotar este medio de

defensa antes de acudir a un juicio u otra instancia.

b) Optativo

Este tipo de recursos se presenta cuando queda a criterio del particular el
hecho de agotarlo o acudir directamente a la interposicién de un juicio u

otra instancia.

Estimo que esta clasificacion es de caracter subjetivo, pues a pesar de que

en la ley que se prevea un recurso administrativo, se establezca que antes

31 MARGAIN MANATOU, Emilio. bidem.

74



de acudir a juicio se deberd agotar ¢l citade recurso, dicha situacion
también queda al arbitrioc del particular afectado, ya al hablar, en estricto
sentido, del aspecto obligatoriedad pareciera que el particular de manera
forzosa y como “obligacion legal” debe agotar este medio de defensa,
situacion, que como se menciond, en un estricto sentido no se presenta, ya
que de no interponerlo, el particular solo estd ignorando la posibilidad de
tener otro medio para impugnar el acto considerado como ilegal, por lo que

en esta virtud se estara en presencia de recursos optativos.

6. EN ATENCION A LA LEGISLACION FEDERAL

a) Especiales

Esta clase de recursos son aquellos que se encuentra previstos en
ordenamientos que mantienen cierta autonomia debido a la materia que se
pretende aplicar estos son distintos a los que se establecen en
ordenamientos de aplicacidn mas general, como ocurre en la Ley de la
Proteccion y Defensa de los Usuarios de Servicios Financieros o la Ley de

Comercio Exterior,

b) Generales

Se tratara de este tipo de recursos, cuando los mismos estén previstos en
un ordenamiento que se aplica de manera supletoria en lo no previsto por
ordenamientos especiales, un casc muy claro y demostrativo, es el recurso

que se¢ prevé la Ley Federal del Procedimiento Administrativo
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G. ASPECTOS QUE PUEDEN HACERSE VALER
EN EL RECURSO ADMINISTRATIVO

Todo particular que se considere afectado por una resolucion
administrativa y pretenda impugnarla mediante un recurso administrativo,
debe hacer valer aspectos que constituyan sustanciaimente una ilegalidad,
es decir, con los argumentos que exponga en sus agravios debe hacer valer
que la autoridad con su actuar ha violado determinados aspectos de la ley
v en su perjuicio; de esta manera la autoridad encargada de resolver el
recurso, al advertir una ilegalidad en el acto recurrido deberd ordenar su
revocacion o en dado caso debera dejarlo sin efecto a fin de que se reponga
por otro gue se emita en estricto apego a la normatividad aplicable, pero
esto sb6lo se logrard si los agravios expresados son suficientes para

demostrar la ilegalidad que le perjudique.

Con independencia de que los agravios expresados por el recurrente se
consideren suficientes o no para demostrar la ilegalidad en que incurrié la
autoridad al emitir el acto que le perjudique, de oficio, al detectar una
ilegalidad evidente, que incluso llegue a atentar contra las garantias
individuales del administrado, debera, como se indicé en el parrafo

anterior, revocar o dejar sin efectos el acto materia del recurso.
Entre las ilegalidades méas comunes que pueden hacerse valer en la

interposiciéon de un recurso administrativo, independientemente de la

materia se encuentran dos muy importantes que son:
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1. INCOMPETENCIA DE LA AUTORIDAD

Si la autoridad que emitio el acto no tiene facultad expresa en la ley para
ejercer la funcién de emitir el acto que se pretenda impugnar se originan
dos circunstancias, una cuando en los preceptos de apoyo para emitir el
acto, no se prevean las funciones que al emitirlo estd ejerciendo la
autoridad, y la otra cuando en todo el contenido de 1a ley no se encuentren
descritas las funciones que la autoridad emisora esté ejerciendo y que las

mismas correspondan a otra autoridad.

Para poder emitir cualquier acto de auteridad, se requieren facultades y
funciones expresas conferidas en la ley, sin que se puedan invadir las que
le correspondan a otra, es por ello que las facultades especificas de cada
autoridad, en la mayoria de los casos, se contienen en los Reglamentos

interiores de los diferentes 6rganos.

2.0MISION DE REQUISTOS FORMALES EXIGIDOS
EN LA LEY

Por lo regular toda disposicion juridica al prever la emision de un acto,
particularmente si éste afecta la esfera juridica de los gobernados,
establece ciertos requisitos a cumplir por la autoridad emisora, ain antes
de emitir el mismo v, al no presentarse éstos, se estard e presencia d¢ una
clara ilegalidad que radica en una falta de fundamento y motivacion que

son evidentes.
La omisién de forma, al igual que la de fondo, respecto del fundamento y

motivacidon constituyen una ilegalidad en cuanto puede llegar a generar

una violacion de las garantias del afectado.

77



H. VENTAJAS Y DESVENTAJAS DEL
RECURSO ADMINISTRATIVO

Una vez analizados los aspectos fundamentales de este medio de defensa,
solo resta determinar si la interposicion del mismo, resulta practico para
los particulares —ante la arbitraricdad de la autoridad o las ilegalidades
en los actos que emite—; o si por el contrario Unicamente genera
dificultades v trabas para que los afectados puedan demostrar que el acto

que les fue emitido les causa algiin perjuicio.

Es necesario determinar si este medio de defensa, realmente lo es para los
administrados o si por ¢l contrario, Unicamente consiste en una
oportunidad que la autoridad tiene para corregir las irregularidades en las

que incurrié al emitir sus actos.

1. VENTAJAS

a) Es un medio de control de la legalidad de la administracién publica;
esto consiste en que las ilegalidades (que fueron objeto de analisis en el
punto de los aspectos que podian hacerse valer en un recurso
administrativo} sean revisadas y atendidas a través de los recursos
administrativos. Es decir, aquellas ilegalidades como la incompetencia
de la autoridad, la omisién de los requisitos exigidos por la ley, vicios
del procedimiento que afecten la defensa de los particulares etc., sean
reclamadas por este medio, para que al seguir emitiendo actos la
autoridad tome nota y observe estos aspectos, y corrija su actuar, a fin

de evitar la impugnacién de los mismos.
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b} El particular tiene la posibilidad de que la autoridad, ademas de
resolver conforme a derecho, también lo haga conforme a justicia, va
que la autoridad que emitio el acto puede tomar en cuenta
circunstancias que un tribunal, en la mayoria de los casos no podra

examinar.

¢} Permite a la autoridad emisora del acto detectar sus propios errores v
subsanar los misimos, sin que instancias superiores conozcan de la
cantidad de resoluciones absurdas, dolosas o arbitrarias que se emitan

en el interior de la administracion.

d) Puede evitar al afectado un conflicto que se considere oneroso, pues en
este caso el propio afectado puede ser en si su ahogado, toda vez que,
como ya fue analizado, solo basta la presentacién de un escrito
{inclusive de su pufio ¥ letra) en el que redacte el perjuicio basado en la
ilegalidad que considere evidente. Ademas, que las pruebas no
versarian, en la mayoria de los casos, en tecnicismos propios de un

tribunal.

e) Para el particular que lo interponga —si le asiste la razén—, la justicia
sera mas pronta y expedita que si hubiera acudido a un tribunal,
considerando que los plazos para la interposicién de los recursos, son
relativamente cortos, sobre todo si los mismos son comparados con la

duracion que pucde llevarse un juicio ante un tribunal judicial.

2.DESVENTAJAS

a) En la mayoria de los casos los particulares, al percatarse que sera la

misma autoridad administrativa gue emitié el acto, la que resolvera el

ESTA TESIS NO SALE
DE LA BIBLIOTECA



b)

recurso, asumen que la misma confirmara la reselucién recurrida,
tratando de subsanar las irregularidades en que incurrié, pero sin
asistirle de la razén; por lo que el interés de impugnar los actos

administrativos ante este medio de defensa cada vez es menor.

La mayor parte de los funcionarios que participan en la administracion
plblica, guarda la idea absurda de que al resolver el recurso se le debe
dar la razén a la auteridad; motivo por el que los afectados consideran
que es un tramite en el que solo se invierfe tiempo y dinero sin
beneficio alguno, ya que deben agotarlo antes de proceder ante algin
tribunal

Cuando es otra autoridad distinta a la que emitié el acto, la que se
encargara de atender el recurso, ésta puede desconocer el fondo de la
materia scbhre la cual se valla a resolver, ya que el acto emitido puede
tener aspectos técnicos muy particulares de cada materia y por tanto

cvidenciaria cierta ignorancia que podria ser en perjuicio del recurrente.
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CAPITULO III

EL RECURSO ADMINISTRATIVO ANTE
ORGANISMOS EN MATERIA FINANCIERA

Una vez analizados los elementos esenciales con que debe contar un
recurso administrativo, se analizara el tema principal de la presente tesis,
el cual consiste en que este medio de defensa esta contemplado en diversas
leyes de caracter financiero, las cuales no lo prevé de una manera
detaliada y extensa, sin embargo, analizaré las principales autoridades de
este tipo, ante las cuales se interpone el referido medio de defensa y cémo

se tramita ante éstas.

A. RECURSO ADMINISTRATIVO ANTE LA
COMISION NACIONAL BANCARIA Y DE
VALORES

La Comisién Nacional Bancaria y de Valores es un érgano desconcentrado
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, con autonomia técnica y
facultades ejecutivas, que se rige por la Ley de la Comisién Nacional
Bancarna y de Valores del 28 de abril de 1995

La autonomia técnica consiste en la libertad de acciéon que Ia propia ley le
otorga en determinados aspectos, como son: la supervision sin
cuestionamiento ni interferencia; su independencia financiera; contar con

mecanismos legales de ejecucién automatica para la aplicacién de
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sanciones a los infractores de las leyes financieras, emitir sus propias
disposiciones en cuanto a su organizacién y funcionamiento, ete. Por lo
que respecta a las facultades ejecutivas, se refiere a que dichas facultades
no estan sujetas a la aprobaciéon de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pablico, ya que para esto cuenta con una Junta de Gobierno, lo que
genera que la actividad y el desenvolvimiento del sistema financiero del

pais sean mucho mis rapidos.35

El articulo 4° de la Ley mencionada es el que regula los actos de este
organo desconcentrado, sefialando un sinnimero de funciones que tiene
encomendadas, siendo una de las méas importantes la de realizar la
supervision de las entidades financieras , asi como de las personas fisicas
y demas personas morales cuando realicen actividades previstas en las

leyes relativas al sistema bancario y bursatil.

Por lo que se refiere al tema de estudio del presente, el precepto citado en
el parrafo anterior, en su fraccidén XX establece la facultad de dicha
Comisién de conocer y resolver sobre el recurso de revocacién que se
interponga en contra de las sanciones aplicadas, asi como de condonar

total o parcialmente las multas impuestas.

Y por su parte, especificamente es el articulo 19 del Reglamento Interior de
la Comisién Nacional Bancaria y de Valores, el que en su fraccién XIII,
otorga a la Direccién General Juridica de este érgano, la atribucion de
tramitar e imponer las sanciones, asi como resolver las inconformidades y
las solicitudes de condonacién que se presenten con motivo de las mismas,
en los términos y con sujecién a lo establecido en las Leyes de
Instituciones de Crédito, General de Organizaciones y Actividades
Auxiliares del Crédito y para Regular las Agrupaciones Financieras, asi

como en las disposiciones administrativas que de ellas emanen.

" DE LA FUENTE RODRIGUEZ, Jesits. “Tratado de Derecho Bursdtl”. Editorial Pormia. México,
1999. Pags. 129 a 131.
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1. LEY DE INSTITUCIONES DE CREDITOQ36

De manera general esta ley tiene como objeto esencial, el establecer las
normas para la organizacién y funcionamiento de la banca, asi como
establecer los términos en que el Estado ejercera la rectoria financiera del

sistema bancario.

Los sujetos que estan bajo el régimen de esta ley son las instituciones de
crédito, que en nuestro sistema financiero se componen de dos tipos: las
instituciones de banca multiple y las instituciones de banca de

desarrollo.37

Respecto al punto a tratar, es el articulo 110 del Capitulo II, del Titulo
Quinto de dicha Ley denominado “De las prohibiciones, sanciones
administrativas y delitos”, en donde se encuentra previsto, justo en el
cuarto parrafo del citado precepto, el recurso de revocacién que se podra
interponer ante la Comisién Nacional Bancaria y de Valores, estableciendo

dicho parrafo lo siguiente:

‘En contra de las sanciones que imponga la Comisién
Nacional Bancaria, procedera el recurso de revocacién ante la
misma, el cual debera interponerse por escrito dentro de los

quince dias habiles siguientes al de su notificacién. El recurso

% Publicada en el Diaria Oficial de la Federacion ] 18 de julio de 1990

¥ La banca miltiple se compone de sociedades andnimas de capital fijo que son autorizadas de forma
discrecional por el Gobierno Federal » través de bn Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico par prestar ¢l
servicio de banca y arédito en los témino de b Ley de Instituciones de Crédito principalmente a los
particulares; mientras que ka banca de desamollo 32 compone por Sociedades Nacionales de Crédito que
cuentan con personalidad juridica y patrimonio propios, para apoyar financieramente actividades productivas
pan el desarrolle econémico del pais pero a través de operaciones de benca. .ACOSTA ROMERQ, Miguel
“Nuevo Derecho Bancario”. Editoriml Pormia. México, 1998,
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previsto en este parrafo es de agotamiento obligatorio antes de

acudir a otras instancias.”

De este parrafo se desprenden varios aspectos susceptibles de analizarse,
en primer término, se puede observar el tipo de actos en contra de los
cuales procede la interposicién del recurso de revocacién, que en este caso
se limita Gnicamente a las sanciones impuestas por el referido ¢rgano,

aspecto que serd comentado a profundidad en el siguiente capitulo.

Es necesario referir qué tipo de sanciones impone la mencionada

Comisién, por constituir éstas el acto que se pretenda impugnar, siendo

las siguientes:
1) Revocacién de la autorizacién
2} Cancelacion de la inscripcion en el registro respectivo
3) Clausura de oficinas
4} Mulias3s

Otro aspecto que cabe observar en el parrafo antes transcrito, es la forma
en que debe interponerse el referido recurso, y en este caso la Ley de
Instituciones de Crédito es muy clara al establecer que deberi ser por

escrito.

El plazo legal que tienen los sujetos regulados por esta Ley para interponer
el citado recurso es de 15 dias habiles, a partir de la notificacién del acto
que se pretenda recurrr, sin embargo, el tema referente a las
notificaciones es algo que en la practica puede acarrear diversas
dificuitades, en virtud de que en la Ley en comento no se establecen los

principios basicos de como deben efectuarse éstas.

® DE LA FUENTE RODRIGUEZ, Jesas. Op Cit. Paga. 316 y 817.



Igualmente, se establece que el recurso es “obligatorio previo”, antes de
agotar otras instancias, sin embargo, como ya se menciond, no por tal
situaciéon debe considerarse que el recurso previsto se considere como

obligatorio en sentido Hano.

Posteriormente el parrafo quinto del referido precepto legal establece lo

siguiente:

“El recurso sefialado en el parrafo anterior debera interponerse
ante €l presidente de la Comisién cuando se trate de sanciones
impuestas por los demas servidores piablicos de ese argano
desconcentrado, y ante la Junta de Gobierno del mismo, cuando
la sancién haya sido impuesta por el Presidente o por la propia
Junta.”

En este parrafo se puede observar cudl es la autoridad o méas bien el
funcionario ante el cual se interpone el recurso de revocacioén, siendo
Unicamente el Presidente de la Comisién cuando algin funcionario haya
impuesto la sancién o, la Junta de Gobierno cuando la sancién la impuso

ésta o ¢l Presidente.

El citado precepto contindia sefialando:

“En el escrito en que la parte afectada interponga el recurso
deberan expresarse el acto impugnado y los agravios que el
mismo cause y se acompafaran u ofreceran, segiin corresponda,

las pruebas que al efecto se juzgue convenientes.

Cuando no se sefialen el acto impugnado o no se expresen

agravios, la autoridad competente desechara por improcedente el



recurso interpuesto. Si se omiticron las pruebas se tendran por

no ofrecidas.”

Estos parrafos se refieren a la parte sustancial en la versara el recurso de
revocacion ya que, como sc analizo en el capitulo anterior, es fundamental
que el recurrente, en este caso las instituciones de banca (ya sea multiple
o de desarrollo) expresen en su escrito de revocacién el acto que estimen
les causa algiin perjuicie, asi como los agravios que les cause el mismo;
previendo el legislador que en caso de que no se cumpla con tales
requisitos la autoridad competente tendrd la facultad de desecharlo por

improcedente.

Por lo que se refierc a las pruebas que se deben de presentar, si no se

ofrecen o acompanan, las mismas se tendran por no ofrecidas.

El Unico aspecto que falta ser analizado es el relativo a la resoluciéon que
recacra sobre el recurso de revocacion en cuestiopn, y al respecto €l octavo

parrafo del referido precepto establece que:

“La resolucidon del recurso de revocacién podra desecharlo por
improcedente, 0 bien confirmar, mandar reponer por uno nuevo
gue lo sustituya o, revocar el acto impugnado vy, deberid ser
emitida en un plazo no superior a los cuarenta y cinco dias
habiles posteriores a aquél en que se interpuso el recurso,
cuando deba ser resuelto por el presidente de la Cornision, ni de
sesenta dias habiles cuando s¢ trate de recursos competencia de

la Junta de Gobierno.”

Aqui el legislador plasmé dos aspectos relativos a la resolucién que recaera
en el recurso que prevé este precepto, los cuales se estima son de

trascendencia, el primero de ellos consiste en el sentido que puede tener la
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referida resolucién, Io cual se equipara al objeto mismo que sc persigue
con la interposicién del recurso, consistente en que el acto que se recurre
se confirme, es decir, que el acto por el cual se impuso la sanciéon subsista;
mandar reponer por otro que lo sustituya, que significa que al sustituirlo
se subsane la “ilegalidad” en que se incuirié; o que se revoque, es decir,

eliminar ese acto que conlleva la sancién.

El segundo aspecto importante, e¢s el tiempo que tiene la autoridad
encargada de resolverio para emitir alguna de las resoluciones referidas en
el parrafo anterior, que como ya se observd ¢s de cuarenta y cinco y
sesenta dias, sin embargo, como se¢ analizard mas adelante éstos son

plazos con los cuales dificilmente se cumple.

2. LEY GENERAL DE ORGANIZACIONES Y ACTIVIDA-
DES AUXILIARES DEL CREDITOQ*

Esta ley tiene por objeto establecer las reglas necesarias para controlar la
organizaciéon y funcionamiento de las “auxiliares del crédito® que se
consideran como aquéllas instituciones que ayudan a la intermediacién
del crédito, y que a diferencia de las instituciones de crédito no captan y
colocan los recursos de piblico como lo hacen los bancos, sino sdlo se

dedican a complementar algiin tipo de operacion concreta.

Los sujetos que se encuentran bajo el régimen de esta ley, segin la misma
somn:

a) Almacenes Generales de Depdsito

b) Arrendadoras Financieras

¢} Sociedades de Ahorro y Préstamo

¥ publicada en =t Diario Oficial de la Federaciém el 4 de enero de 1985,
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di Uniones de Crédito
¢} Empresas de Factoraje Financiero

f) Casas de Cambio

Por lo que se refiere a la tramitacidon del recurso administrativo
contemplado en esta ley, es en el Titulo Sexto denominadoc “De las
infracciones y delitos”, Capitulo I “De las infracciones administrativas”,
articulo 88 en donde se establece del sexto al noveno parrafo, la
tramitacion del recurso de revocacidon ante la Comision Nacional

Bancaria'®, sefialando lo siguiente:

“‘En confra de las sanciones procedera el recurso de revocacion
mismo que debera interponerse por escrito dentro de los quince
dias habiles siguientes al de su notificacion v deberd agotarse
antes de proceder al ejercicio de cualguier otro medio de

impugnacion.

El recurso sehalado debera interponerse ante la Junta de
Gobierno de la Comision cuando la sancidon haya sido emitida
por ese cuerpo colegiado o por el presidente de la Comisién o,
ante este ultimo, cuando se trate de sanciones impuestas por los
otros servidores publicos de ese organo desconcentrado. En el
escrito en que la parte afectada interponga el recurso, deberd
contener la expresion del acto impugnado ¥ los agravios que el
mismo cause, ofreciendo y cuando sea posible acompariando, las

pruebas que al efecto juzgue convenientes.

19 Cabe aclarar que es el recurso de revocacion ante la Comision Nacional Bancaria el que se
analhzara, ya que por lo que se rcfiere al recurso que debera interponerse ante la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publice y que alude el articulo 75 de la rusma Ley, no sera objeto de estudio en
¢l presente, toda vez que dicha Dependencia no esta contemplada en el capitulado del misme.
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Cuando no se sefiale el acto impugnado o no se expresen
agravios, la autoridad competente desechara por improcedente el
recurso interpuesto. Si se omitieron las pruebas, se tendran por

no ofrecidas.

La resolucién del recurso de revocacion podra desechando,
confirmando, mandando reponer por uno nuevo que lo sustituya
o0, revocando el acto impugnado y debera ser emitida en un plazo
no superior a los cuarenta y cinco dias habiles posteriores a
aquél en que se interpuso el recurso, cuando deba ser resuelto
por el presidente de la Comisién, ni de sesenta dias habiles
cuando se trate de recursos competencia de la Junta de

Gobierno.”

Como se puede observar de manera general, la tramitacién del recurso de
revocacion que prevé esta Ley es muy similar la que establece la Ley
General de Instituciones de Crédito, ya que procede en contra de los
mismos actos; las sanciones. Debe presentarse por escrito, y dentro de los
quince dias siguientes al de la notificacién del acto por el que se emitid la
sancion, también es obligatorio previo, debe interponerse ante los mismos
funcionarios, y existe el mismo plazo para que estas emitan la resolucién
correspondiente, por lo que no contempla aspectos nuevos susceptibles de

analizarse.

3. LEY DEL MERCADO DE VALORES*

Antes de entrar a los aspectos basicos de esta ley, es necesario hacer
reflexion de qué se entiende por “mercado de valores”, y éste al igual que el

sistema bancario:

" publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 2 de enero de 1975.
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‘es un medio para captar recursos del publico para su
colocacidon dentro del publico (sic), con la particularidad que en
este caso la captacién se realiza a través de la oferta publica de

valores,”2

De ahi que el objeto de la ley en comento, es establecer las reglas basicas
para la oferta publica de valores, la intermediacion en el mercado de éstos,

y la actividad de las personas que intervienen en ella.

Los sujetos que regula esta Ley, son en primer término, las casas de bolsa,
que son personas morales autorizadas para actuar como agente de valores
en la bolsa, éstas ponen en contacto la oferta y la demanda de los valores;
y en segundo lugar se encuentran especialistas bursatiles que son también
personas morales cuya tarea es comprar o vender valores cuando exista

una disparidad entre la oferta y la demanda.

Por lo que se refiere a la tramitacion de algiin recurso administrativo como
medio de defensa con el que cuentan los sujetos antes mencionados éste
se encuentra en el Capitulo V de esa Ley denominado “De la Comision
Nacional de Valores”, especificamente en el articulo 50 el cual establece lo

siguiente:

“Los procedimientos de autorizacién, registro, inspeccién y
vigilancia, amonestacion, imposicion de multas administrativas,
veto e inhabilitacién, intervencién, asi como de suspensién,
revocacion y cancelaciéon de autorizaciones de registro a que se

refiere esta Ley, son de orden publico.

** RUIZ, Torres Humberto; ‘Elementos de Derecho Bancario™ Editorial MeGRAW-HILL, México,
1993, pag 70.
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Los afectados podran acudir en defensa de sus intereses,
interponiende recurso de revocacion, mismo que debera
presentarse por escrito dentro de los 15 dias habiles siguientes a
la fecha en que scan notificados del acto o actos que se
reclaman, sin que ello suspenda tales procedimientos, excepto la

exigibilidad del pago de multas administrativas.

El recurso senalado deberd interponerse ante la Junta de
(Gobierno de la Comisién Nacional de Valores, cuando la sancion
haya sido emitida por ese cuerpo colegiado o por €l presidente de
la Comisién, o ante este altimo, cuando se trate de sanciones
impuestas por los demas servidores piiblicos de ese Organismo.
El escrito en que la parte afectada interponga el recurso debera
contener ia descripcion del acto impugnado y de los agravios que
el mismo cause, acompanandc las pruebas que al efecto se

juzguen convenientes.

Cuando no se senale el acto impugnado o no se expresen agravios, la
autoridad competente desechara por improcedente el recurso

interpuesto. Si se omitieron las pruebas se tendran por no ofrecidas.

La resolucién del recurso de revocaciéon podrd desechar, confirmar,
revocar, 0 mandar reponer por uno nuevo que lo sustituya, el acto
impugnado y debera ser emitida en un plazo que no exceda a los
cuarenta y cinco dias habiles posteriores a la fecha en que se
interpuso el recurso, cuando deba ser resuelto por el Presidente de la
Comision, a los de sesenta dias habiles cuando se trate de recursos

que sean competencia de la Junta de Gobierno.
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El recurso de revocacion establecido en este precepto debera agotarse
por el interesado, previamente a la interposicién de cualquier otro

medio de defensa legal.”

Respecto a lo que establece este precepto se analizaran diversos aspectos,
en especial el primer parrafo del mismo, el cual se refiere a diferentes actos
que pueden ser emitidos por la Comisién de Valores, los cuales pueden ir
desde los procedimientos para otorgar una autorizaciéon o registro, otros
actos que emita por la inspeccién o vigilancia que ejerce, asi como las
diferentes sanciones a las que pueden estar sujetas las personas que se
encuentran bajo la regulacion de esta Ley, es decir, seglin una apreciacion
particular, se podria generalizar diciendo que se refiere a cualquier acto

emitido por la citada Comision.

En este sentido, el segundo parrafo del citado precepto que dice que los
afectados podran interponer en defensa de sus intereses recurso de
revocacion dentro de los 15 dias a la fecha en que fueron notificados los
actos que reclaman, se entiende que se estd refiriendo a todos los actos
mencionados en el parrafo previo del mismo precepto, a diferencia de las
leyes que con anterioridad se han analizado, ya que éstas restringen la
interposicion del recurso respectivo Unicamente en contra de las
sanciones; sin embargo, mas adelante en dicho precepto se observa que al
referirse el legislador a la autoridad que serd la competente para resolver el
referido recurso, inicamente hace alusion a las sanciones al sefialar que si
la sancion fue emitida por el Presidente o por la Junta de Gobierno de la
Comisidn, dicho 6rgano colegiado conocerd del mismo, y si la sancién fue
emitida por cualquier otro funcionario de la Comisién conocera del recurso
¢l Presidente de la misma; no estableciendo que es lo que sucedera con la

tramitacion del recurso contra los demas actos a que se refiere el primer
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determinar ante quien se debe interponer el recurso de revocacién en

contra de los demas actos.

Lo anterior tiene una trascendencia, toda vez que si el afectado tiene
conocimiento de ante quicn presenta su recurso, también tendra
conocimiento del tiempo que le llevard a la autoridad competente (ya sea
Junta de Gobierno o Presidente) la resolucién del recurso que haya

interpuesto en contra de determinado acto.

Otro aspecto del cual también puede inferirse que el recurso de revocacién
procede en contra de todos los actos a que se refiere el primer parrafo del
citado precepto, es el hecho que se mencione que la interposicion del
recurso no suspende los procedimientos de tales actos, excepto por lo gue

se reflere a la exigibilidad del pago de las multas adminisirativas.

Los demaés aspectos para la tramitacion del recurso son los mismos que
menciona la Ley General de Instituciones de Crédito, tales como el plazo
para interponerlo, las causas por las que se pudiera desechar dicho
recurso, ¢l posible sentido de la resolucién que le recaiga y el plaza que

tiene la autoridad competente para emitir ésta.

4. LEY PARA REGULAR LAS AGRUPACIONES
FINANCIERAS *°

En los puntos anteriores analice algunas de las instituciones que se
dedican la intermediacién financiera como las instituciones de crédito,
arrendaderas financieras, empresas de factoraje financiero; adicionalmente

estos intermediarios financieros pueden llegar a asociarse con el fin de

*4 Publicada en ¢l Diario Oficial de la Federncién el 18 de julio de 1990.



crear vinculos patrimoniales y operativos (més concretamente

administrativos), formando asi lo que se conoce como “grupos financieros”.

y es justo esta ley la que tiene por objeto establecer las bases de la
organizacion y funcionamiento de estos grupos, asi como los términos bajo

los cuales han de operar, para asi proteger los intereses del publico.

Respecto a los sujetos que se encuentran regulados por esta ley, se podria
decir de manera muy superficial que son todas las organizaciones
financieras que llegaran a formar parte del grupo financiero; sin embargo,
esta ley regula a todo el grupo financiero como tal v no a cada una de las
entidades financieras por separado, razén por lo que se estimé conveniente
elaborar el esquema que se aprecia en la siguiente pagina, v que deja ver
ia conformacién de dichos grupos financieros, observandose diferentes
entidades financieras, las cuales se regiran por la ley que particularmente
les resulte aplicable, donde se desprende que cada una de dichas
entidades, seglin sea el caso, acudiran en cuanto a la tramitacion del

recurso respectivo, a lo que establezca la Ley que les resulte aplicable.
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Es de anotar que en la ley en cuestiéon Qinicamente prevé la tramitaciéon de
un recurso administrativo ante la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico
mismo que como se menciond anteriormente no sera objeto de estudio en

el presente trabajo.

Llama la atencién que el articulo 27 de la Ley en comento prevé el recurso
administrativo ante la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, pero en
contra de determinadas resoluciones que sean emitidas por alguna de las
Comisiones que supervise a la sociedad controladora, de lo que se observa
que en contra de tales resoluciones no podra conocer la Comisién que
emitié la resolucién sino la autoridad superior, en este caso la referida

Secretaria.

De lo anterior se desprende que la tramitacién de determinado recurso
administrativo correspondera a una u otra dependencia, segin la entidad
financiera de que se trate; sin embargo, a modo particular se estimd

oportuna la mencién de esta ley en el presente punto.



B. RECURSO ADMINISTRATIVO ANTE LA
COMISION NACIONAL DE SEGUROS Y
FIANZAS

La Comisién Nacional de Seguros y Fianzas es un érgano desconcentrado
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pidblico, segin el articulo 108 de la
Ley General de Instituciones y Sociedades Mutualistas de Seguros, cuyo
objetivo fundamental consiste basicamente en garantizar que los servicios
y actividades que las entidades de seguros y flanzas presten sean conforme

al marco legal que las rija.

Por lo tanto, los sujetos que estin bajo la supervisién y vigilancia de este
organo son:

1) Instituciones de Seguros

2) Sociedades mutualistas de seguros
3} Afianzadoras

4) Agentes de seguros y fianzas

5} Intermediarios de reaseguro*

Las atribuciones, facultades y obligaciones que tiene ésta Comisién, son
muy parecidas -por no decir que las mismas-, a las que tiene
encomendadas la Comisidén Nacional Bancaria y de Valores, pero en este

caso, aplicadas al sector asegurador y afianzador.

En el articulo 108 de la Ley General de Instituciones y Sociedades
Mutualistas de Seguros se enumeran las facultades que tiene dicho
organo, y es en el quinto parrafo de la fraccién Ill, en donde se prevé que

en contra de las sanciones procedera el recurso de revocacion.

* DIAZ INFANTE, Fernando H. Op, Cit. Pag, 99.
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Por su parte, el Reglamento Interior de la Comisiéon Nacional de Seguros y
Fianzas, en su articulo 33 fraccion XX, que otorga a la Direccion General
Consultiva, la facultad de tramitar los recursos de revocacion que se
presenten con motivo de las sanciones impuestas por la Comision en cita,
sometiendo su resolucién a consideracion de su Presidente o de Junta de

Gobierno, segun corresponda.

El recurso de revocaciéon respecto del cual puede conocer esfa
Dependencia se encuentra contenido en la Ley General de Instituciones y
Sociedades Mutualistas de Seguros, Ley Federal de Instituciones de

Fianzas, el Reglamento de Agentes de Seguros y Fianzas.

1. LEY GENERAL DE |INSTITUCIONES Y
SOCIEDADES MUTUALISTAS DE SEGUROS*

Esta tiene por objeto regular las actividades y operaciones de las
actividades en materia aseguradora. Las instituciones de seguros pueden
operar con terceros para obtener un beneficio al practicar tal actividad; y
las mutualistas al realizar la operacion de seguros no obtienen
propiamente una utilidad, sino Gnicamente los recursos necesarios para

cubrir sus gastos y reservas necesarias para cumplir con sus asegurados.

Asimismo, establece las bases para la constitucién de dichas instituciones
o sociedades mutualistas, para su operacioén, asi como su régimen de
inversién y contabilidad, con la finalidad de que al estar bien constituidos
dichos sujetos y operar de acuerdo al margen juridico que los rigen,

puedan responder a cada una de las obligaciones que por el ejercicio de

45 Publicada en ¢} Diario Oficial de la Federacién el 14 de agoste de 1935.
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sus propias operaciones contraigan con el publico usuario, es decir, con

los asegurados.

Esta ley en el Titulo Tercero denominado “De la contabilidad, inspeccién y
vigilancia®, Capitulo II llamado “De la inspeccién y vigilancia”, parrafo
quinto de la fraccion III del articulo 108 de la Ley General de Instituciones
y Sociedades Mutualistas de Seguros, prevé la interposicion de un recurso

sefialando:

“En contra de las sanciones procedera el recurso de revocacién
mismo que debera interponerse por escrito dentro de los quince
dias habiles siguientes al de su notificacién y deberd agotarse
antes de proceder al ejercicio de cualquier otro medio de

impugnacion.

El recurso sefialade debera interponerse ante la Junta de
Gobierno de la Comisiéon, cuando la sancién haya sido emitida
por ese cuerpo colegiado o por el Presidente de la Comisién o,
ante este altimo, cuando se trate de sanciones impuestas por los
demas servidores publicos de ese érgano desconcentrado. El
escrito en gue la parte afectada interponga el recurso debera
contener la expresion del acto impugnado y los agravios que el
mismo cause, ofreciendo y cuando sea posible acompafiando, las

pruebas que al efecto juzgue convenientes.

Cuando no se sefiale el acto impugnado o no se expresen
agravios, la autoridad competente desechara por improcedente el
recurso interpuesto. Si se omitieron las pruebas se tendran por

no ofrecidas.
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La resolucién del recurso de revocacién podra ser desechando,
confirmando, mandando reponer por uno nuevo que lo sustituya
o, revocando el acto impugnado y, deberd ser emitida en un
plazo no superior a los cuarenta y cinco dias habiles posteriores
a aquél en que se interpuso el recurso, cuando deba ser resuelto
por el Presidente de la Comisién, ni de sesenta dias habiles
cuando se trate de recursos competencia de la Junta de

Gobierno.

La interposicién del recurso de revocaciéon suspenderda la
exigibilidad del pago de la multa, pero en caso de que la misma
resulte total o parcialmente confirmada, se pagara conforme a

los dispuesto en el cuarto parrafo de esta fraccién.”

La tramitacion del recurso en esta Ley, es similar a la establecida en las
leyes que rigen a la Comisién Nacional Bancaria y de Valores, observando
que el tipo de actos en contra de los cuales procede el recurso de
revocacion es igual, yva que también se limita a las sanciones impuestas
por el referido 6rgano, y al respecto, también seria conveniente serfialar que
tipo de sanciones impone la Comisién, ya que éstas constituiran el acto

gue se¢ pretenda impugnar.

Las sanciones que puede imponer la Comisién Nacional de Seguros y

Fianzas segun el segundo parrafo de la fraccidn analizada son:

1) Amonestaciones
2) Suspensicnes temporales de actividades
3) Vetos o inhabilitaciones temporales de actividades

4) Multas
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Otro aspecto similar, es la forma en que debe interponerse el recurso, la
cual evidentemente también sera ser por escrito; en cuanto el plazo para
interponer ¢l recurso, también es de 15 dias habiles a partir de la
notificacién, y tampoco se establecen los principios basicos de como deben
efectuarse las notificaciones; asimismo, se cstablece que es obligatorio que
el referido recurso se agote antes de que se puedan agotar otras instancias
legales. También se establece que conocera del recurso el Presidente de la
Comisién cuando algan otro funcionario haya impuesto la sancion, o la
Junta de Gobierno cuando la sancién la haya impuesto ésta o el

Presidente de la Comision.

De igual forma, debe expresarse en el escrito de revocacion el acto que se
estime causa algin perjuicio, asi como los agravios que cause el mismo;
previendo el legislador que en caso de que no se cumpla con tales
requisitos la autoridad competente tendra la facultad de desecharlo por
improcedente; por lo que se refiere a las pruebas que se deben de
presentar, si no se ofrecen o acompafian, las tnismas, en este caso
también se tendran por no ofrecidas; en cuanto al sentido que puede tener
la resclucién del recurso, también consiste en confirmar, mandar reponer
por otro que lo sustituya o revocar el acto impugnado; por lo que se refiere
al tiempo que tiene la autoridad encargada para emitir alguna de las
resoluciones es a su vez de cuarenta y, cinco v sesenta dias; sin embargo,
como ya se menciond éstos son plazos con los cuales dificilmente se

cumple en la practica.
Por 0ltimo, por lo que se refiere a la suspension de la exigibilidad del pago

de la multa ésta sigue la misma suerte ya que se origina con la simple

interposicién del recurso,
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2. LEY FEDERAL DE INSTITUCIONES DE FIANZAS*®

Esta Ley tiene por objeto establecer las bases para operar como
afianzadora vy establece las reglas para la organizacion de dichas
instituciones, las operaciones que realizan, sus activos, reservas y

actividades prohibidas, entre otros muchos aspectos.

Los sujetos a los que se aplica esta ley son todas aquellas instituciones
que celebren contratos de fianza a titulo oneroso, consistente en que
garanticen por sus fiados e! cumplimiento de obligaciones que tengan con
terceros; o que practique operaciones de reafianzamiento, ¢n la cual una
institucién se obliga a pagar a otra, en la proporcién correspondiente, la
cantidad que ésta debe cubrir al bencficiario de la fianza, y dichas

instituciones deben ser constituidas como sociedades andénimas.

La tramitacién del recurso administrativo, se regula en el Titulo Segundo
denominado “De la contabilidad, inspeccién y vigilancia”, Capitulo I
llamado “De la inspeccion y vigilancia®, la fraccidén V del articulo 68 en su
parrafo quinto establece la posibilidad de tramitar un recurso de
revocacion, la cual, como se observara, ¢s muy similar o casi idéntica a la
que establece la Ley General de Instituciones y Sociedades Mutualistas de
Seguros, al declarar;

“En contra de las sanciones procedera el recurso de revocacion
mismo que debera interponerse por escrito dentro de los quince
dias habiles siguientes al de su notificacion y debera agotarse
antes de proceder al ejercicioc de cualquier otro medio de

impugnacién.

+6 Publicada en el Diario Oficia) de la Federacion el 29 de diciembre de 1950.
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El recurso sehalado deberd interponerse ante la Junta de
Gobierno de la Comision cuando la sancién haya sido emitida
por ese cuerpo colegiado o por el Presidente de la Comision o,
ante este ltimo, cuando se trate de sanciones impuestas por los
otros servidores publicos de ese 6rgano desconcentrado. En el
escrito en que la parte afectada interponga el recurso, debera
contener la expresion del acto impugnado y los agravios que el
mismo cause, ofreciendo y cuando sea posible, acompafiando las

pruebas que al efecto juzgue convenientes.

Cuando no se seflale el acto impugnado o no se expresen
agravios, la autoridad competente desechara por improcedente el
recurso interpuesto. Si se omitieron las pruebas se tendran por

no ofrecidas.

La resolucidon del recurso de revocacion podra ser desechando,
confirmando, mandando reponer por uno nuevo que lo sustituya
o, revocando el acto impugnado y, debera ser emitida en un
plazo no superior a los cuarenta y cinco dias habiles posteriores
a aquél en que se interpuso el recurso, cuandoe deba ser resuelto
por el Presidente de la Comision, ni de sesenta dias habiles
cuando se trate de recursos competencia de la Junta de

Gobierno.

La interposicion del recurso de revocacidn suspendera la
exigibilidad del pago de la multa, pero en caso de gue la misma
resulte total o parcialmente confirmada, se pagard conforme al

cuarto parrafo de esta fraccion...”

Ya que el recurso es igual al analizado en la Ley comentada ¢n el punto

anterior, los comentarios son iguales.
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3. REGLAMENTO DE AGENTES DE SEGUROS Y
FIANZAS*

En las dos Oltimas leyes citadas se contempla la existencia de agentes de
seguros y fianzas, estableciendo que seran aquellas personas, que celebren
las operaciones de seguros y fianzas, en representacién de instituciones de

ese tipo.

El articulo 1° de este ordenamiento califica a los agentes como
intermediarios en la contratacién de seguros y fianzas, estableciendo en el

resto del mismo la normatividad relativa a su actuacion.

La inspeccién y vigilancia de estos agentes se realiza por la Comisioén
Nacional de Seguros y Fianzas la cual, con base en el Reglamento en cita,
se encargarid de todo lo relativo a la autorizacién para actuar, las
operaciones que los mismos lleven, asi como de las infracciones que

cometan y pueden dar origen a sanciones.

En el Capitulo Quinte de este Reglamento, denominado “De las sanciones”,
en el articulo 30 se establecen el tipo de sanciones que la Comisién
Nacional de Seguros y Fianzas podra imponer a estos agentes, asi como los
elementos que la misma debe considerar al momento de imponerlas;
haciendo mencién en el cuarto parrafo de dicho articulo que esas

sanciones podran ser recurridas, al sefialar:

“Las sanciones podran ser recurridas por escrito ante la propia
Comisién dentro de los quince dias habiles siguientes a la fecha

en que se le notifique la sancién correspondiente, a efecto de que

*? Publicado en el Dianic Oficial de la Federacion el 17 de mayo de 1993,
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la propia Comisién confirme, modifique o revoque el acto

recurride.”

Aqui se observa que solo se hace mencién de que la sanciéon podra ser
recurrida, pero no se establece nada referente a los agravios causados o
las pruebas, tampoco se dice quien conocera el recurso o que plazo existe
para que se emita la resolucién que recaiga al mismo; sin embargo, si se
retoma la fraccion Il del articulo 108 de la Ley General de Instituciones y
Sociedades Mutualistas de Seguros, la cual en su primer péarrafo establece
la facultad de la Comisién de imponer sanciones administrativas por
infracciones a esa Ley y a las demas leves que regulan actividades,
instituciones y personas sujetas a su inspeccion y vigilancia, asi como a
las disposiciones que emanen de ellas, entre las que esta ¢l Reglamento en
comento y mas adelante en el quinto parrafo establece que en contra de
las sanciones que imponga la Comision procedera el recurso de
revocacion, se puede inferir que para tramitar el recurso que establece el
Reglamento se debe atender a lo dicho en la Ley General de Instituciones y
Sociedades Mutualistas de Seguros.
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C. RECURSO ADMINISTRATIVO ANTE LA CO-
MISION NACIONAL DEL SISTEMA DE AHORRO
PARA EL RETIRO

La Comisién Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro es un érgano
desconcentrado con facultades de decisidn y ejecucién limitadas
dependiente del Poder Ejecutivo y de manera mas directa de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Pablico.

Las facultades que tiene encomendadas esta Comisién son para regular y
vigilar lo relativo a la operacion del sistema de ahorro para el retiro, y tiene
como principales objetivos, establecer los mecanismos, procedimientos y
criterios para el funcionamiento de los sistemas indicados y supervisar a
las entidades financieras que sean participantes en la administracién de

recursos que conformen dichos sistemas.

Particularmente, en este trabajo interesa la forma en que la referida
dependencia inspecciona y vigila a las instituciones que participen en los
sistemas de ahorro para el retiro, las cuales, segiin la misma Ley son las
AFORES (Administradoras de Fondos para el Refiro) y SIEFORES
(Scciedades de Inversion Especializadas de Fondos de Ahorro para el
Retiro)48, ya que esta Comisién tiene la facultad de establecer las bases de
su constitucion, organizacién, funcionamiento, operaciones y participacién
de las mismas, la que puede realizar actos que lesionen los intereses de

estos sujetos que estin bajo su supervision.

* Las AFORES son entidades financieras que se dedican de forma habitual y profesional a
administrar los fondos para el retirc del trabsjador, con apertaciones obligatorias y voluntarias a
cuentas individuales, cuyos recursos se invierten cn sociedades de inversién especializada
SIEFORES, las cuales ¢ encargarén que los recursas de log trabajadores se inviertan de mapera
déptima, rentable ¥ segura para brindar jos mayores rendimientos y canalizar los recursos de las
subcuentas. ** DE LA FUENTE RODRIQUEZ, Jesus. Op Cit. Paga. 713 ¥ 722.
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Es por ello que el Reglamento Interior de la Comisién Nacional de los
Sistemas de Ahorro para el retiro, en la fraccién VI del su articulo 19,
establece la facultad de esta Dependencia, particularmente de su Direccién
General Juridica de:

“Tramitar y elaborar los proyectos de resolucién sobre los
recursos de revocacidn que se interpongan en contra de las
sanciones gque imponga la Comisién; asi como notificar las

resoluciones que se dicten”.

1. LEY DE LOS SISTEMAS DE AHORRO PARA EL
RETIROA?

Esta Ley sustancialmente establece un esquema de pensién o ahorro con
base en un sistema de capitalizacién individual en donde las aportaciones
que realicen los trabajadores patrones y el propio Gobierno sean
canalizadas a determinadas cuentas individuales que pertenezcan a cada
trabajador; esto es con la finalidad de propiciar y estimular el ahorro de los
trabajadores a su cuenta individual.

Ademas de establecer ese esquema de ahorro, esta Ley también tiene por
objeto contemplar las bases para que determinadas entidades financieras
administren la cuenta de cada trabajador y otorguen determinados
beneficios, éstas entidades financieras son llamadas AFORES; asi como de
las entidades del mismo tipo, que se encarguen de invertir los recursos de
los trabajadores en la adquisicién de valores y documentos a cargo del
Gobierno Federal (SIEFORES).50

% Publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 23 de mayo de 1996.
* DE LA FUENTE RODRIGUEZ, Jesta. Op. Cit. Pag. 712.
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Una vez que se conoce €l objeto de la Ley v los sujetos que se encuentran
regulados por ésta, puede analizarse la manera en que en la misma se
establece la tramitacién del recurso administrativo que corresponda, en
este sentido, el articulo 102 de la lLey en comento establece la

sustanciacion del recurso de revecacion al sefialar lo siguiente:

“En contra de las sanciones pecuniarias que imponga la
Comision procedera el recurso de revocacion, mismo que debera
interponerse por escrito, ante el Presidente de la misma, dentro
de los quince dias hébiles siguientes al de su notificacién y cuya
interposicién serd optativa respecto al ejercicio de cualquier otro

medio legal de defensa.”

En este parrafo se observan aspectos que ya han sido analizados como son
el plazo, y la autoridad ante quien puede interponerse, que en esta caso

sera Unicamente el Presidente de la Comision.

En este precepto hay ciertos aspectos que varian en cuanto a las demas
leyes que han sido analizadas, como son el tipo de actos respecto de los
cuales se puede interponer el citado recurso, ya que esta Ley establece que
sOlo procederd en contra de las sanciones pecuniarias que imponga la
Cornision, de esto se puede deducir que si €l legislador hizo la aclaracion
de que sélo contra las sanciones pecuniarias, es porque la Comision puede
imponer otro tipo de sanciones, situacién que es cuestionable, ya que si se
supone que ¢l referido recurso es un medio de defensa legal en contra de
actos que lesionen o perjudiquen los intereses de los particulares, no son
solo las sanciones, v mas aun, no solo las de tipo pecuniario las que

pueden lesionar dichos intereses,
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Otro aspecto diferente que se puede observar, ¢s que no es obligatorio
agotar el recurso en cuestion para que el afectado pueda recurrir a otro
medio de defensa legal, lo que da la posibilidad para que pueda defenderse
contra acto que le perjudique ain en caso de que haya dejado pasar el

término que tenia para interponer dicho recurso.

Por otro lado, los siguientes tres parrafos, del referido precepto cstablecen
aspectos sustancialmente similares a los ya analizados en los puntos

anteriores siendo éstos los siguientes:

“©

En el escrito en que la parte afectada interponga el recurso,
debera expresarse el acto impugnado y los agravios que el
mismo cause, y se acompafiaran u ofreceran, segun
corresponda, las pruebas que al efecto se consideren
convenientes. A dicho escrito, se acompafiari, ademis, el
documento que acredite el otorgamiento de una garantia por €l

monto de la multa impuesta.

Cuando no se sefiale el acto impugnado o no se expresen
agravios, la autoridad competente, desechard por improcedente
el recurso interpuesto. Si se omitieran las pruebas, se tendran

por no ofrecidas.

La resolucién del recurso de revocacion podra ser desechando,
confirmando, mandando reponer por uno nuevo que lo sustituya
o, revocando el acto impugnado y debera ser emitida en un plazo

no superior a los sesenta dias habiles. ...”

Los aspectos que resultan nuevos en estos parrafos, son: ¢l otorgamiento

de una garantia la que debe acompanarse al escrito que contenga el
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Tecurso. Asimismo, el plazo que tiene la autoridad para resolver el recurso
es de sesenta dias habiles, siendo éste el tinico plazo que existe, en virtud

de que sélo el Presidente podra conocer del mismo.

Como ya se aprecid para la interposicién de este recurso se debe otorgar
una gerantia, con la finalidad de que se suspenda la exigibilidad del pago
de la multa; sin embargo, si bien dicha exigibilidad se suspende, si la
resolucién es confirmando la multa impuesta, ésta debera actualizarse, tal
y como lo describe el quinto y séptimo parrafo del referido articulo 102 de
la Ley que se analiza, y que establece (el sexto parrafo establece lo relativo
a la solicitud de condonacién de las multas impuestas, razén por la cual el

mismo no fue analizado} los cuales establecen:

La interposicién del recurso de revocacién una vez otorgada la
garantia en los términos del Cédigo Fiscal de la Federacion,
suspendera la exigibilidad del pago de la multa.

En caso de que se confirme la resolucién recurrida, la multa
impuesta se actualizard por el transcurso del tiempo y con
motivo de los cambios de precios en el pais, por lo cual se
aplicara el factor de actualizacién a la cantidad que se deba
actualizar, Dicho factor se obtendri de conformidad con lo
previsto por el Codigo Fiscal de la Federacién. Las multas

impuestas no se actualizaran por fracciones de mes.”

De manera particular, se considera que lo establecido en este ultimo
parrafo, establece una obligacién para que la autoridad realmente emita la
resolucién del recuso en el plazo de sesenta dias, ya que suponiendo que
€s0 no se diera por diversas circunstancias, como por ejemplo la carga de

trabajo, y el plazo en que se emitjera dicha resolucién fuera mayor, es el
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afectado quien resultaria perjudicado, toda vez que como se observa, por el
transcursoe del tiempo la multa impuesta deberd actualizarse como sefiala
el Codigo Fiscal de la Federacion, la cual se incrementaria ain mas si la

autoridad no cumpliera con lo anterior.

Se aprecia que este aspecto es diferente respecto a las demas leyes
analizadas, pero lo es en perjuicio del recurrente, ya que es gravoso para
éste tener que ofrecer una garantia y mas aun que se establezca que la

multa se deba actualizar

111



D. RECURSO ADMINISTRATIVO ANTE LA
COMISION NACIONAL PARA LA DEFENSA
DE LOS USUARIOS DE SERVICIOS FINAN-
CIEROS.

La Comisién Nacional para la Defensa de los Usuarios de los Servicios
Financieros (CONDUSEF) es de creacién muy reciente y fue creada por la
Ley de Proteccion y Defensa al Usuario de Servicios Financieros Publicada
en el Diario Oficial de la Federacion ¢l 18 de enero de 1999, esta Comision
es un organismo descentralizado con personalidad juridica y patrimonio
propio, €l cual cuenta con autonomia técnica para dictar sus resoluciones
v laudos, asi como con facultades de autoridad para imponer sanciones
segun la Ley aplicable, dicha autonomia hace mas fuerte su independencia
y contribuye para que sus decisiones sean imparciales, lo que la distingue
de las demas comisicnes nacionales en esta materia, que son oOrganos
desconcentrados de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, ya que

ademas cuenta con un ejercicio presupuestal independiente.

Este Organismo es el que se encarga como su nombre lo dice, de la
proteccién v defensa de los ahorradores e inversionistas, proteccidn y
defensa para otorgar a los usuarios de este tipo de servicios los elementos
para dar la seguridad en las operaciones que realicen v en las relaciones
que entablen con entidades financieras, parte de estas funciones de
proteccion a los intereses del piblico las desarrollaban otras dependencias
como son las Comisiones Nacionales Bancaria y de Valores, de Seguros y
Fianzas y del Sistema de Ahorro para el Retiro, las cuales por lo que
respecta a la tramitacién del recurse de revocacién ya fueron analizadas

en este capitulo.
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La finalidad de su creacién es que sea un solo organismo el que realice esa
funcién tan importante para que las demds comisiones se concentren en
sus funciones de regulacion y supervision de las entidades del sector -
financiero. En este sentido, cabe sefialar que no habra duplicidad de
funciones entre las citadas comisiones y la CONDUSEF, ya que las
referidas leyes han sido reformadas a efecto de que de cada una

desaparezcan las funciones que ahora corresponden a esta Comision.

En este orden de ideas se puede concluir que el objeto de esta Comisién
esta inclinado a la proteccién v defensa de los particulares asesorandolos y
promoviendo aspectos en cuanto a operaciones de inversion, de cheques y
de ahorro, contratos de crédito, cuentas de ahorro para el retiro o primas
de seguros, sin embargo, su actuacion debe ser con un criterio de
imparcialidad, ya que su papel no debe ser el proteger a alguno de los
extremos de la relacién financiera sino establecer la correcta actuacién de

uno de ellos, en contra de los derechos del otro.

Contempla también un recurso administrativo en €] articulo 11 de la Ley
de Proteccion y Defensa de los Usuarios de Servicios Financieros, que
establece ¢l gran numero de facultades y funciones gque tiene
encomendadas esta Dependencia; y en la fraccion XXIII establece la
facultad de “Conocer y resolver sobre el recurso de revisidbn que se
interponga en contra de las resoluciones dictadas por la Comision

Nacional”.



LEY DE PROTECCION Y DEFENSA DE LOS
USUARIOS DE SERVICIOS FINANCIEROS®!

Su objeto fundamental establecer v promover las bases a través de las
cuales se protegeran los intereses del publico usuario de los servicios
financieros, mediante el establecimiento de un registro de prestadores de
servicios financieros y de la informacién que los mismos dan a los
usuarios; asimismo se establecen procedimientos a través de los cuales se
busca una conciliacién y amigable composicién en las controversias que
surjan entre las partes que intervienen en una relacion de tipo financiero,
pero siempre proveyendo de orientacidn juridica y defensa legal a los

usuarios.

Quedan sujetas a la misma, todas las entidades que presten algiin servicio
de tipo financiero (instituciones de crédito, de seguros de fianzas,
arrendadoras financieras, empresas de factorgje financiero, etc.) y los
particulares que intervengan en una relacion de caracter financiero con las

primeras, si surgen controversias de intereses entre las partes.

Esta Ley dedica un capitulo al recurso administrativo, el ¢cual denomina

recurso de revisiéon, regulado de los articulos 99 al 106 de dicha Ley.

El articule 99 de la Ley en comento, establece que:

“En contra de las resoluciones de la Comisiéon Nacional dictadas
fuera del procedimiento arbitral, con fundamento en las
disposiciones de esta Ley, se podrd interponer por escrito

recurso de revisién”

W Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 18 de enero de 1999.
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Se puede observar que el recurso no €s denominado de revocacion como en
las leyes que se han analizado con anterioridad, sino de revision y el
mismo procede en contra de cualquier tipo de resolucién dictada por la
Comisién (CONDUSEF); sin embargo, la Ley establece una excepcion al
senialar que se tratara de resoluciones dictadas fuera del procedimiento
arbitral, de lo que se desprende que el sujeto que pretenda interponer el
referido recurso debe tener presente qué tipos de resoluciones son las que
pueden ser dictadas en el procedimiento arbitral, para que, por exclusion
pueda determinar respecto de que tipo de resoluciones procederia el
recurso de revision, el que como en todos los casos anteriores deberd

presentarse por ¢scrito.

Por su parte, el articulo 100 de la referida Ley, establece el plazo para
interponer el recurso y la autoridad ante quien se debe interponer el

mismo, al sefialar;

“E]l recurso de revision se interpondra dentro del plazo de quince
dias habiles contados a partir del dia siguiente a aquél en que
surta efectos la notificacion de la resolucién recurrida. Se
presentara ante la autoridad que dictdé la resolucion
correspondiente y serd resuelto por el Presidente o por el area de

la Comisién Nacional que éste determine”

De lo que se desprende que el plazo para interponer el recurso previsto, es
de quince dias contado a partir del dia siguiente en que surta efectos la
notificacién, y surtira al siguiente dia de hecha la neotificacion, y que
debera presentarse ante la misma autoridad que emiti6é la resolucién, lo
que aparentemente indicaria, atendiendo a la clasificacién referida en el
tercer capitulo, respecto al recurso administrativo, que se esta en
presencia de un recurso que se promueve ante la misma autoridad que

emitid el acto, sin embargo, como se desprende del precepto es el
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Presidente el que resolvera el mismo, independientemente de ante quien se
promueva, claro que en este precepto se hace la menciéon de que podra
conocer del recursc el area que él mismo determine, que en este caso

podria ser la misma que emitid la resolucién que se pretenda recurrir.

Por otro lado, el articulo 101 de la Ley en cinco fracciones establece los
supuestos en los que con la interposicion del recurso procede la

suspension de la resolucién que se pretenda impugnar, sefialando:

“La interposicion del recurso de revisibn suspendera la
resolucién impugnada. La suspension s6lo se otorgard si

concurren los siguientes requisitos:

i. Que la solicite el recurrente;

1. Que el recurso haya sido admitido:

III.  Que de otorgarse no impligue la continuacion de
actos U omisiones que ocasionen infracciones a esta
Ley.

IV. Que no afecten intereses de terceros en términos de
esta Ley, salvo que se garanticen éstos en el monto
que fije, la Comisién Nacional y,

V. Que se acompaiie el documento que acredite el
otorgamiento de wuna garantia por el monto

equivalente a lo reclamado.”

En primer término pareciere que la interposicion del recurso suspendera,
en cualquier caso, los efectos de la resolucion, sin embargo, enseguida se
establece que la suspensién s6lo se otorgard si se cumple con los
supuestos mencionados en las referidas fracciones, observandose que
deben cumplirse los cinco supuestos previstos por el legislador y no solo

alguno de ellos.
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Se establece que la suspension debera ser solicitada por el recurrente, es
decir, no se otorgara de oficio, y se desprende o se deduce que la misma
podra ser solicitada en el mismo escrito de interposicion del recurso o en
escrito que se presente con posterioridad a la aceptacion del recurso, lo
anterior responde al segundo de los supuestos contenidos en el precepto
en cuestion el cual sefiala como requisitoc que el recurso haya sido
admitido, es decir, que el mismo no haya sido desechado; el tercer
requisito consiste en que el otorgamiento de¢ la suspensién no genere o
propicie infracciones a la propia ley; el siguiente requisito se refiere a que

el otorgamiento de la suspension no afecte intereses de terceros.

El articulo 102 de la citada Ley, establece, al igual que las demas leyes
financieras, las formalidades o requisitos con que debe contar el escrito a
través del cual se interponga el referido recurso, asi como lo relativo a las
pruebas que se ofrezcan, siendo dicha situacién la misma que en las leyes

analizadas, y sefiala que:

“En el escrito en que la parte afectada interponga el recurso
debera expresarse ¢l acto impugnado y los agravios que el
mismo cause, y se acompanardan u ofreceran, segun
corresponda, cuando sea posible acompariando, las pruebas que

al efecto se consideren convenientes.”

Por lo que se refiere al aspecto de las pruebas, a diferencia de las demas
leves objeto de estudio, esta Ley establece ciertos aspectos relativos al
desahogo de las mismas, siendo especificamente en el articulo 103 donde

se establece lo siguiente:

“Si se ofrecen pruebas que ameriten desahogo, se concedera al

interesado un plazo no menor de cinco dias habiles ni mayor de
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diez para tal efecto. La autoridad podra allegarse los elementos
de conviccidn que estime necesarios. Concluide el periodo
probatorio, la autoridad resolvera dentro de los cinco dias

héabiles siguientes.

De esto se desprende la posibilidad de presentar pruebas que ameriten
desahogo (tales como la confesional), estableciendo el plazo en que el
recurrente deberda desahogarlas; v sc establece el plazo que la autoridad
tiene para emitir su resolucién, después de concluido el periode

probatorio, el cual inicamente es de cinco dias.

Por otra parte el articulo 104 de la Ley que se analiza, prevé las causa de
desechamiento del escrito por el que se pretenda interponer el recurso, lo
cual no varia respecto de lo establecido en las leyes comentadas con
anterioridad; la misma suerte sigue lo referente al supuesto que se da
cuando se omitieran las pruebas; asi como el tipo de resolucién que

recaiga al recurso interpuesto, estableciendo dicho precepto lo siguiente:

“Cuando no se senale el acto impugnado o no se expresen
agravios, la autoridad competente desechara por improcedente el
recurso interpuesto. Si se omitieran las pruebas se tendran por
no ofrecidas. La resolucién de! recurso de revision podra
desechar, confirmar, mandar reponer por uno nuevo que lo
sustituya o, revocar el acto impugnado y, debera ser emitida en

un plazo no superior a los treinta dias habiles™.

Sin embargo, analizando la transcripcién del precepto en comento, se

puede observar que el plazo que se da a la autoridad para que emita su
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resolucion, es Unicamente de treinta dias.? De tal situacion surgen dos
aspectos susceptibles de ser comentados, el primero de ellos consiste en
que en este caso no se hace alguna distincién de la autoridad que deba
conocer del mismo, ya que a primera instancia conocera el Presidente de la
referida Comisién o el area que éste deterrnine, pero en cualquiera que sea
el caso el plazo sera el mismo {treinta dias). Por otra parte, el segundo
aspecto, es el referente a si este plazo se aplica Unicamente cuando,
durante la substanciacion del recurse, no exista periodo probatorio, lo
anterior, en virtud de que como se indica, €l articulo 103 establece que el
plazo que la autoridad tiene para emitir su resclucién, después de
concluido el periodo probatorio es de cinco dias, lo que significaria que
cuando exista pericdo probatorio no habra un plazo especifico para que la
autoridad emita su resolucion, sino hasta en que se concluya dicho
periodo, y que ¢l plazo de treinta dias solo aplica cuando no se presente el

mismo.

Por su parte el articulo 105 deja ver aspectos que pueden originar cierta

confusién, al establecer que:

“En caso de que se confirme la resolucién recurrida, la multa
impuesta se actualizara de conformidad con lo previsto en el
Cadigo citado en el articulo 96. Las multas impuestas no se

actualizaran por fraccion de mes”.

Parte del supuesto que “en caso de que se confirme la resolucion
recurrida, la multa impuesta se actualizard”, lo que podria entenderse
como que toda resolucion recurrida siempre sera una multa, situaciéon que

evidentemente no se da porque el recurso procede para todo tipo de

52 Cabe recordar que el plazo que se establece en las anteriores leyes financieras objeto de analisis
de este capitulo, es de cuarenta y cinco y sesenta dias dependiendo la autoridad que conozca del
mismo, ya sea ¢l Presidente o la Junta de Gobierno de la Comision de que se trate, o simplemente
de sesenta dias.
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resolucidén recurrida siempre serd una multa, situacién que evidentemente
no se da porque el recurso procede para iodo tipo de resolucién {con
excepcioén de las que se dicten durante el procedimiento arbitral), y no solo
respecto de las multas, ya que no toda resolucién que se confirme

constituye una multa.

Por lo que se refiere a la actualizacion aludida al decir que se efectuara
conforme a lo dispuesto por el Cédigo citado en el articulo 96 de la Ley
analizada, cabe sefialar que dicho articulo no cita ningin Cédigo en su
texto; sin embargo, puede suponerse se refiere al Codigo Fiscal de la

Federacion, por referencia en el articulo 97 de la misma Ley.53

Por Qltimo el articulo 106 establece:

“Contra la resolucién emitida para resolver el recurso de revisién no

procedera otro.”

Disposicién absurda, ya que resultaria ilégico que en contra de alguna
resolucién que se emita a determinado recurso de revisién pueda a su vez
interponerse otro recurso, toda vez que dicha situacién Unicamente
generaria una serie de impugnaciones, que nunca llegaria a su fin,

generandose un circulo vicioso en contra de recursos.

# Articulo 96._-Para imponer la multa que corresponda, la Comisién Nacional deberd previamente oir
a la Institucidn Finandera infractora y tener en cuenta las condiciones econémicas de la misma; asi
como la gravedad de la infraccién cometida y la necesidad de evitar practicas tendientes a
contravenir las disposiciones contenidas en esta Ley.

Articulo 97.- Las multas impuestas en términos de la presente Ley, deberéin ser pagadas dentro de
los diez dias hébiles siguientes al de la fecha de su notificacién. Cuando el infractor promueva
cualquier medio de defensa legal ¢n contra de la multa que se hubiere aplicado, en casoe de que ésta
resulte confirmada, total o parcialmente, su importe s¢ actualizara en términos del Cédigo Fiscal de
la Federacién, y deberd ser cubierto dentro de los cince dias hiabiles siguientes a aquél en que Ia
autonidad competente le notifique al infractor la resolucion definitiva
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E. RECURSO ADMINISTRATIVO ANTE EL
INSTITUTO DE PROTECCION AL AHORRO
BANCARIO

Este Instituto es creado por la Ley de Protecciéon al Ahorro Bancario y viene
a sustituir al Fondo Bancario de Proteccién al Ahorro (FOBAPROA), es un
organismo descentralizado de la Administracién Piiblica Federal, con
personalidad juridica y patrimonio propio con domicilio en el Distrito
Federal, y basicamente surge como institute garante de la solvencia de las
instituciones bancarias frente al publico ahorrador, papel que venia
desempefando el referido FOBAPROA y que con dicho instituto se
pretende modernizar y gradualmente establecer una garantia limitada para
los depésitos de los ahorradores como sucede con las instituciones

financieras de gran parte del mundo.

Este Organismo tiene por objeto principal, proporcionar a las
Instituciones, en beneficio del publico ahorrador, un sistema para proteger
ese ahorro bancario que garantice el pago, mediante la accién consistente
en asumir en forma subsidiaria y limitada las obligaciones que establezcan

en la Ley de Proteccion al Ahorre Bancario, a cargpde dichas Instituciones. 54

1. LEY DE PROTECCION AL AHORRO BANCARIOSS

Esta Ley tiene por objeto, segin el articulo primero, establecer un sistema
de proteccién al ahorro bancario, a favor de las personas gue realicen
cualquiera de las operacicnes garantizadas, en los términos y con las

limitantes que la misma determina, asi como regular los apoyos

* DIAZ INFANTE, Fernando H. Op. Cit. Pig, 123.
%5 Publicada en el Diario Oficial de la Federaciin el 19 de cnero de 1999,
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financieros que se otorguen a las instituciones de banca multiple para la

proteccion de los intereses del publico ahorrador.

Respecto a los sujetos que estan regulados o mas bien que les resuita
aplicable esta ley, son todas aquellas instituciones de crédito que captan

recursos del pablico ahorrador.

Unicamente el Gltimo articulo de la Ley, el 92, hace una pequeda

referencia en cuanto al recurso que podra interponerse al sefalar:

“Para la imposicién de sanciones previstas en este titulo, se
debera seguir el procedimiento sefialado en la Ley Federal del
Procedimiento Administrativo, y contra la resolucion que
imponga la sancion, la Institucién afectada podra interponer el
recurso de revisién previsto en el articulo 83 del ordenamiento

legal citado.”

De la transcripcion denle esta norma se aprecian diversos aspectos que
resultan cuestionables, el primero €S en cuanto a los actos respecto de los
cuales podrad interponerse el recurso que se reduce sdlo a las sanciones
que se impongan, asi como que la tramitacién de dicho recurso debera
atenderse a lo que establece la Ley Federal del Procedimiento

Administrativo.

No obstante, resulta que la citada Ley no es aplicable a la materia
financiera, pues esa Ley en su articulo primero excluye expresamente a la
misma; andlisis en el que se profundizara en el siguiente capitulo. Pero si
se aplicara el articulo 83 de la Ley Federal del Procedimiento
Administrativo por remisién directa de la Ley de Proteccion al Ahorro
Bancario, cuando se quiera recurrir las sanciones que imponga el Instituto

de Proteccion al Ahorro Bancario.



El 83 de la Ley Federal del Procedimiento Administrativo se encuentra
ubicado en el Titulo Sexto denominado “Del recurso de revisién”, Capitulo

Primero “Disposiciones Generales” de la misma Ley y a la letra establece:

“Los interesados afectados por actos y resoluciones de las
autoridades administrativas que ponga fin al procedimiento
administrativo, a una instancia o resuelvan algin expediente,
podrén interponer recurso de revisidon o intentar las vias

judiciales correspondientes.”

Es claro el hecho de que los afectados puedan interponer el referido
recurso Unicamente en contra de actos que pongan fin a un procedimiento
administrativo 0, a una instancia o resuelvan algin expediente, ya que
habria que determinar si las sanciones que se impongan, en este caso por

el citado Instituto, cumplen con algunas de las anteriores circunstancias.

Resalta que a diferencia de las otras leyes analizadas, ésta da
“aparentemente” la opciéon de interponer el recurso en cuestién 6 de

utilizar otro medio de defensa por las vias judiciales.

En cuanto a que el legislador en ¢! referido articulo 92 de la Ley que se
analiza en este punto, seflala que se podra interponerse ¢l recurso previsto
en el articulo 83 de la Ley Federal del Procedimiento Administrativo, a
modo particular se considera, que mas bien debid sefialar que se podria
interponer el recurso contemplado en el Titulo Sexto de dicha Ley, va que
pareciera a simple vista, y mas aun con la apreciacién que se ha tenido de
las leyes anteriores, las cuales en un solo precepto prevén la interposicion
de algliin recurso administrativo, que el recurso en cita se encuentra
previsto Unicamente en referido articulo 83 del la Ley Federal del

Procedimicnto Administrativo; 1o cual no es asi ya, que todo lo referente a



la tramitacién del mismo como es el plazo para interponerlo; los requisitos
con que debe contar el escrito que lo contenga; las causas de su
desechamiento, asi como el sobreseimiento del mismo; el tipo de
resolucién que pueda recaerle; los medios de defensa que pueden
interponerse contra esta ultima; y lo relativo a la posible suspension del
acto que se pretenda impugnar; se encuentra contenidos en el referido
Titulo Sexto que abarca del articulo 83 al 96 de la dicha Ley, y que seran

analizados a mayor profundidad en el siguiente capitulo.
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F. RECURSO ADMINISTRATIVO ANTE EL
BANCO DE MEXICO

El Banco de Méxice en el transcurso del tiempo, ha tenide una distinta
naturaleza juridica, ya que inicialmente naci¢ como una sociedad andénima
de participacién estatal mayoritaria, posteriormente se transformé en un
organismo publico descentralizado; y conforme a la vigente Ley del Banco
de México su naturaleza juridica es de organismo auténomo en ¢l ¢jercicio
de sus funciones y su administracion, ¥ cuenta con personalidad juridica

propia.

Su funcién principal consiste en procurar la estabilidad del poder
adquisitivo de la moneda, ademas de controlar en cierta medida a las
instituciones financieras del pais para que el desarrollo de sus actividades,
sea coincidente con la politica econémica general del Gobierno, dicha tarea
la lleva a cabo regulando la intermediacidn de servicios financieros y
celebrando operaciones con entidades financieras, asi como Mungiendo

como acreedor de lag instituciones de crédito e imponiendo sanciones.

Este Organismo, en congruencia con las atribuciones de autoridad y en
virtud de que realiza actos de naturaleza juridica que afectan a los
particulares imponiéndoles ciertas determinaciones, que disponga la su
ley; concede la posibilidad de interponer un medio de defensa en contra de
esas determinaciones, teniendo facultad para conocer del mismo la
Gerencia Juridica de lo Contencioso y Asuntos Laborales de ese Banco
Central, segin lo disponc el articulo 43 del Reglamento Interior del Banco

de México que a la letra dispone:

“Correspondera a la Gerencia Juridica de lo Contencioso y

Asuntos Laborales del Banco recibir el recurso de



reconsideracion, siendo competente su Titular para resolverlo, y
en sus ausencias el Subgerente Juridico de lo Contencioso y
Asuntos Laborales. En ausencia de ambos, resolvera el Jefe de la

Oficina de lo Contencioso del propio Banco”.

De lo anterior, claramente se desprende la facultad del funcionario de este
Organismo de atender €l recurso administrativo que prevé su propia ley y

que a continuacion se analizara.

LEY DEL BANCO DE MEXICO®¢

Esta Ley reglamenta la actuacion del ahi lamado Banco Central,
bésicamente en atencion a las reformas constitucionales tendientes a la
autonomia de dicho Organismo; ya que ante todo establece las finalidades
del mismo, que segun el articulo segundo de la misma Ley son

basicamente:

1) Proveer a la ¢conomia del pais de moneda nacional.
2} Promover el sano desarrollo del sistema financiero.

3) Propiciar €l buen funcionamiento del sistema de pagos.

También establece las principales funciones del Banco Central las que se
encuentran descritas en ¢l articulo 3° siendo de particular observancia la
que sc desprende de la fraccion 1 referente a que regularid la
intermediacién financiera, ya que al regular esa intermediacion estaria
regulando y supervisando a quienes llevan a cabo la misma, es decir, a las

entidades financieras.

56 Publicada en el Diarie Oficial de la Federacion el 23 de diciembre de 1693

126



En tal virtud, este Organismo podra emitir actos que puedan afectar a ese
tipo de autoridades contra los cuales procedera el recurso administrativo

contenido en el articulo 64 de la Ley que seiala:

“Contra las resoluciones previstas en los articulos 27, 29 y 33,
procedera el recurso de reconsideracion el cual debera
interponerse ante la unidad administrativa que s determine en
el Reglamento Interior del Banco, dentro de los quince dias
habiles siguientes a la fecha de notificaciéon de tales

resoluciones.

Es conveniente precisar cuéles son las resoluciones que contemplan los
referidos preceptos, ya que las mismas constituiran el acto que pretenda
impugnarse, y que segun el tercer parrafo del articulo 24 de la misma Ley

son sanciones, al sefialar:

“«

Las sanciones que el Banco de México imponga conforme a lo
previsto en los articulos 27, 29 y 33, deberan tener como
objetivo, preservar la efectividad de las normas de orden publico
establecidas en la presente ley y, de esta manera proveer a los

propodsitos mencionados en el primer parrafo de este precepto...”

De esta manera, se considera necesario sefialar de forma muy concreta en
que consisten las resoluciones o sanciones (multas} contenidas en los tres
preceptos a que se alude y que tienen como finalidad preservar la eficacia

de la Ley en comento:

1) Sancién por realizar operaciones activas, pasivas o de
servicios en contravencién a lo dispuesto por el Banco de

México o a las disposiciones que éste expida (Art. 27).
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2} Sancidn por incurrir en faltantes, respecto de los recursos
que deben tener invertidos en depdsitos en el propio Banco,
en valores de amplio mercado o en ambos tipos de

inversiones (Art.39} y;

3) Sancién por transgredir las disposiciones que establezcan
limites al monto de las operaciones activas y pasivas que

impliquen riesgos cambiarios. {Art. 33).

Posteriormente, el primer parrafo deil referido articulo 64 que prevé el
recurso ¢n cuestion, establece que el mismo deberd interponerse ante la
unidad administrativa. que se establezca en el Reglamento Interior de dicho
Banco, y que como ya se preciso, es el articulo 43 el que dispone que sera
la Gerencia Juridica de lo Contencioso v Asuntos Laborales del Banco
quien lo tramitard, pues el competente para resolverlo es el Titular de
dicha Gerencia, asi como los funcionarios competentes en ausencia del
mismo, asi como las personas encargadas de autorizar los acuerdos de
tramite del mismo. También, en dicho precepto se establece el horario en
que debe presentarse el escrito que contenga el recurso siendo éste de las
nueve a las diecinueve horas. Por su parte el articulo 44 establece la
facultad de los funcionarios encargados de dar el tramite correspondiente

al referido recurso.

Y finalmente en ¢l mismo parrafo se establece el plazo de quince dias
habiles después de recibir la notificacién que se pretenda recurrir; y para
lo cual el articulo 42 del Reglamento Interior aclara que dicho plazo se
contara a partir del dia siguiente a aquél en que surta efectos la
notificaciéon del acto que se reclame. Asimismo, ¢l articulo 45 del mismo

Reglamento prevé que el recurso de reconsideracion sera desechado



cuando no se presente en tiempo, sin perjuicio de lo establecido en el

articulo 65 de la Ley.

Por otra parte, el segundo parrafo del citado articulo 64 de la Ley de Banco
de México que contiene la substanciaciéon del recurso que se estudia

sefiala:

&

El recurso tendra por objeto revocar, modificar o confirmar la
resolucién reclamada. En el escrito de interposicion se debera
sefialar el nombre y domicilio del recurrente, la resolucion
impugnada y los agravios que se hagan valer, acompafandose
de los elementos de prueba que se consideren necesarios, asi
como las constancias que acrediten la personalidad del

promovente...”

En este parrafo se plasma el objeto que tendra el recurso, que se refiere
evidentemente al sentido que podra tener la resolucién que recaiga al
mismo, el cual seria confirmando, modificando o revocando la resolucién

recurrida.

Asimismo, se prevé claramente que en el escrito del recurso se deben
indicar tres aspectos: el nombre y domicilio del afectado, el acto que se
pretenda combatir y, los agravios que el mismo cause; y de igual manera
senala que se deberan acompafnar los clementos de prueba que el
recurrente estime necesarios. Respecto a que se debe senalar ¢l domicilio
del promovente el articulo 47 del Reglamento Interior en referencia dispone
que si el recurrente no sefiala domicilio en el escrito inicial, se le prevendra
por lista para que ¢n ¢l plazo de tres dias lo sefale, apercibiéndolo que de
no hacerlo, todas las notificaciones, ain las de caracter personal se

efectuaran por estrados.

129



Esta norma regula un aspecto que en lo particular se considera importante
y que no se ha observado en las demas leyes que han sido analizadas,
consistente en que el que promueva (representante] acompafie las
constancias que acrediten su personalidad, situacién que puede
considerarse evidente, sin embargo, se estima que ¢s conveniente que sea
considerado por la Ley, como uno de los aspectos necesarios que deban
acompanar al escrito de interposicidn del recurso; en este sentide el
Reglamento Interior de esta Ley establece en su articulo 46 que el recurso
se tendra por no interpuesto cuando carezca de firma del promovente o

cuando éste no acredite su personalidad.

Finalmente, el tltimo parrafo del referido articulo 64 de la Ley que se

analiza, prevé lo siguiente:

“

A las notificaciones, tramites y resolucion del recurso, les seran
aplicables supletoriamente las disposiciones contenidas en los
articulos 130, 132, 134, 135, 136, tercer parrafo, 137, 138 y 140
del Cédigo Fiscal de la Federacion y las disposiciones

reglamentarias aplicables a esos preceptos.”

Aqui se establecen los numerales del ordenamiento gue sera aplicable
supletoriamente a aspectos como son las notificaciones, tramites y
resoluciones del recurso de gue se trata, normas que se encuentran
ubicadas en e Titwlo V denominado “De los procedimientos
administrativos”, Capitulo I llamado “Del Recurso Administrativo”, Seccion
III “Del tramite y resolucién del recurso” y, especificamente se refieren a

los siguientes aspectos:

Articulo 130.- Pruebas en el recurso de revocacion.
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Articulo 132.- Resolucion del recurso, debera estar fundada.
Articulo 134,. Como deben llevarse a cabe las notificaciones.
Articulo 135.- Cuando surten efecto las notificaciones

Articulo 136.- Cuando sera valida la notificacidén personal.
Articulo 137 Requisitos a que deben sujetarse las notificaciones
Articule 139.- Notificaciones por estrados.

Articulo 140.- Notificaciones por edictos.

Ademas, en cuanto a la supletoriedad, por lo que al recurso de
reconsideracion se refiere, el Reglamento Interior en su articulo 52 dispone
que en la subsianciacion y resolucién del recurso de reconsideracion se
aplicaran supletoriamente las disposiciones del Codigo Federal de
Procedimientos Civiles a falta de disposicion expresa en la Ley y en el
Reglamento y, asimismo sefala que no se aplicaran las disposiciones que
se opongan a la Ley y a su Reglamento o bien aquellas normas que no

sean acordes con la naturaleza del recurso.

Por otro lado, el articulo 65 de Ley en comento establece en cuanto al

recurso que se analiza, lo siguiente;

“El recurso de reconsideracién deberd resolverse dentro de un
plazo de veinte dias habiles contado a partir de la fecha de su
presentacion, de no ser asi, s¢ considerara confirmado el acto
impugnada. El recurso serd de agotamiento obligatorio antes de

acudir a la via del amparo.
Cuando el escrito antes mencionado no sehale los agravios o el

acto reclamado, serd desechado por improcedente. Si se

omitieron las pruebas se tendran por no ofrecidas.
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La resclucion del recurso contendra la fijacion del acto
impugnado, los fundamentos legales en que se apoye v los

puntoes de resolucion.

Contra las resoluciones a que se refiere este articulo no
procedera medio de defensa alguno ante el Tribunal Fiscal de la

Federacién.”

Este precepto dispene aspectos diferentes, uno de ellos es el contenido en
su primer parrafo referente el plazo que tiene ia autoridad para emitir la
resolucion que recaiga al recurso que se interponga el cual es de 20 dias;
sin embargo, un aspecto que llama la atencidn es saber que efecto que se
produce cuando transcurre ese plazo y la autoridad no emite su
resolucion, pues segin la misma norma, €l acto impugnado se tendra por
confirmando, lo que constituye una negativa ficta, ya que si bien la
resolucidén que recaiga al recurso en cuestion, puede ser confirmando,
modificando o revocando el acto que se impugna, es evidente que €l
recurrente solicitard que dicho acto se revoque ¢ en su defectoc se
modifique a su favor, por lo que al entenderse por confirmado una vez que
transcurra el plazo de los veinte dias se estaria negando lo que el
recurrente solicita. Asimismo, se establece que el agotamiento del recurso

de reconsideracion, antes de acudir a la via del amparo, es obligatorio.

El segundo parrafo dispone lo relativo al desechamiento por improcedencia
del recurso en cuestidn, sefialando tres supuestos: que no contenga la
resolucion o acto que se pretenda combatir; que no se hagan valer los
agravios que ¢l mismo cause; asi como que si se omitieron las pruebas se

tendran por ofrecidas.

El tercer parrafo prevé los elementos con que debe contar la resoluciéon que

recaiga al referido recurso que son tres: la fijacidén del acto que se
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combata, los fundamentos legales en que apoye su determinacién y los

puntos en los que exprese la conclusioén de su determinacion.

Finalmente, el ultimo parrafo del articulo 65 que se comenta, aclara que
en contra de la resolucién que recaiga al recurso en cita, no procede
ningan redio de defensa ante el Tribunal Fiscal de al Federacién, sino que

se podra interponer directamente el juicio de Amparo.

El articulo 66 de la misma Ley prevé que:

“Las resoluciones previstas en el primer parrafo del articulo 64

se ejecutaran:

I. Cuando no se interponga recurso de reconsideracién dentro

del plazo sefialado en el articulo 64...7

Este precepto puntualiza en qué casos las resoluciones contenidas en el
referido articulo 64 se ejecutaran, cabe retomar el hecho de que dichas
resoluciones se refieren a los actos (sanciones), respecto de los cuales se
podra interponer el recurso de reconsideracion; estableciendo en la
fraccidn I el caso de que el citado recurso no se interponga dentro del plazo
que establece la Ley, por lo que evidentemente dicho recurso serd
desechado. Por lo tanto, de lo anterior se desprende que si el recurso fuera
presentado en tiempo, y, por tanto, admitido, éste suspendera la ejecucion

de la resolucién que contenga el acto que se impugne.



CAPITULO IV
PROPUESTAS

Basicamente en este capitulo pretendo desarrollar tres propuestas, que
considerd podrian generar una serie de beneficios para los sujetos
regulados por las leyes analizadas en el capitulo anterior, e incluso

también para la autoridad que se encargue de conocer de dicho recurso.

Dichas propuestas se consideran viables y susceptibles de tener una

aplicacién practica en la tramitacion de este medio de defensa.

A. OTROS ACTOS CONTRA LOS QUE PODRIA
INTERPONERSE EN MATERIA FINANCIERA
EL RECURSO ADMINISTRATIVO

Como pudo apreciarse el recurso administrativo en materia financiera, se
encuentra regulado de forma confusa y dispersa lo que supone que el
afectado o recurrente puede hacer valer diferentes aspectos del mismo que
no estén previstos adecuadamente; por lo que en este primer punto, se
atendera al hecho de que si hien el recurso administrativo (con
independencia de las diferentes denominaciones que se le atribuyan en
cada ley), es un medio de defensa legal, el cual debe ser agotado por el
particular antes de cualquier otro, su interposicion se limita, en la mayoria

de las leyes analizadas, especificamente a las sanciones.

Unicamente, la Ley del Mercado de Valores y la Ley de la Proteccidon y

Defensa de los Usuarios de Servicios Financieros, van mas alla respecto a
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los demds actos contra los cuales se podria interponer el recurso
administrativo; Io que corrobora que las sanciones no son los Gnicos actos
que puedan causar perjuicic o lesionar intereses, ya que si bien dichas
sanciones pueden ser de diversos tipos, tales como las amonestaciones,
imposiciones de multas administrativas, vetos e inhabilitaciones, la
intervencion, asi como la suspension, revocacion y cancelacién de
autorizaciones; quienes resuelven también llevan a cabo otro tipo de actos
o procedimientos administrativos que serian de autorizacion, registro o
inspeccidén y vigilancia, los cuales pueden llegar a afectar a los sujetos

supervisados en su esfera juridica.

De manera general, intentaré ejemplificar algunos actos que sin ser
sanciones en materia financiera podrian llegar a ser objeto del recurso

administrativo.

1. PROCEDIMIENTOS DE AUTORIZACION

Este tipo de procedimientos se da cuando ante determinada autoridad, se
solicita su permiso para actuar u ostentarse de determinada manera, un

ejemplo claro de ello es el siguiente:

La autorizacién que la Comisién Nacional de Seguros y Fianzas otorga
unicamente a los agentes de seguros (ya que la autorizaciéon para operar
como instituciones de seguros o de fianzas es otorgada por la Secretaria de
Hacienda y Crédito Piblico), la cual se encuentra prevista en el articulo 6°
del Reglamento de Agentes de Seguros y Fianzas que a la letra dispone
que:
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“Para actuar como agentes o apoderados se requerird de
autorizacién de la Comisién, la que la otorgara o negara

discrecionalmente...”

En el caso que dicha autorizacién sea negada, el solicitante no puede
interponer algin medio de defensa ante la misma autoridad ante quien la
solicitd, la cual, en caso de que asi fuera, podria reconsiderar respecto a su
actuacion, por lo que tendra que acudir a instancias superiores, en este

caso, ¢l juicio de amparo.

2. PROCEDIMIENTOS DE REGISTRO

En cuanto a los procedimientos citados se¢ pueden considerar los

siguientes casos:

La Ley General de Instituciones y Sociedades Mutualistas de Seguros, en
su articulo 36B primer parrafo prevé que:

“Los contratos de seguros en que se formalicen las operaciones
de seguros que se ofrezcan al publico en general...deberan ser

registrados ante la Comision Nacional de Seguros y Fianzas.”

De 1o que se desprende que las instituciones de seguros deben registrar
ante dicha Comisién determinada documentacion contractual, quien podra
aprobarla después de analizarla; sin embargo, se puede dar ¢l caso que se
determine que esa documentacion no cumple con lo establecido en la ley, y
por tal motivo se niega el registro. Contra esa negativa las instituciones de
seguros no cuentan, con un medio de impugnacién, e igual sucede con las

instituciones de crédito.
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La misma situacién se aprecia en la Ley de Instituciones de Crédito, ya que
del articulo 118-A se desprende lo siguiente:
“La Comisiéon Nacional Bancaria y de Valores podra revisar los
modelos de contrato de adhesién utilizados por las instituciones

de crédito.

(-]
[...]
La Comisién podra ordenar que se modifiquen los modelos de
contratos de adhesién y, en su caso, suspender su utilizacién

hasta en tanto sean modificados...”

Respecto de esa orden las instituciones de crédito no cuentan con medio
para atacar la combatir la misma, sin embargo dichas instituciones
pueden no estar de acuerdo con las meodificaciones que realice esa

Comisién.

3. PROCEDIMIENTOS DE INSPECCION Y VIGILANCIA

Un ejemplo evidente es que las diferentes autoridades pueden, al realizar
sus funciones, conformar un acto que cause algin perjuicio como puede
ser una visita de inspeccién ordenada de manera ilegal, v en general
respecto de los procedimientos contenidos en el Reglamento de la
Comisiéon Nacional de Seguros y Fianzas en Materia de Inspeccion,
Vigilancia y Contabilidad®” y en el Reglamento de la Comisién Nacional

Bancaria y de Valores en Materia de Inspeccion, Vigilancia y

57 Publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 22 de noviembre de 1990.
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Contabilidad®, contra los cuales tampoco se cuenta con un medio de

defensa legal.

El sefialar que no se cuenta con un medio de defensa legal, es con el objeto
de indicar que ante la misma autoridad, no se tiene un medio de defensa,
pero es evidente que los afectados puedan acudir a otras instancias como

un juicio de nulidad o el juicio de Amparo.

Por lo dicho, se puede concluir que existen actos que no son
necesariamente sanciones, mucho menos sanciones de tipo econémico;
que pueden afectar a las entidades de tipo financiero o a los particulares,
por lo que las leyes analizadas en ¢l capitulo anterior deberian ser
reformadas, a efecto de que ¢l recurso administrativo sea en contra de
cualquier acto que se estime, pueda llegar a afectar en su esfera juridica,
pues como se ha analizado, las actividades que realizan las entidades
financieras asi como los procedimientos de inspeccién y vigilancia a los
que estan sujetas, originan una secriec de actos susceptibles de ser
cuestionados en cuanto a su legalidad u oportunidad, por lo que se debe

contar con un medio de defensa legal para poder impugnar los mismos.

58 Publicado en el Diaro Oficial de la Federacion el 24 de noviembre de 1988.
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B. ASPECTOS QUE DEBEN UNIFICARSE EN EL
RECURSO ADMINISTRATIVO EN MATERIA
FINANCIERA

Como se observd en el segundo capitulo existen diversos aspectos o
elementos con que todo recurso debe contar, no obstante en la mayoria de
las leyes, y no soélo en las de caracter financiero, se¢ debe contemplar que
ciertos aspectos sean similares; por tal razdén y en vista de que los “sujetos
de tipo financiero” estan bajo ¢l régimen de varias leyes, asi como bajo la
supervisién de varias autoridades, los aspectos que deberian ser similares,

se refieren a la interposicion del recurso administrativo.

Por lo tanto, se expresaran diferentes aspectos que, si bien no son de gran
relevancia, si pueden liegar a ocasionar cierta confusién en aquellos
afectados que pretenden interponer el recurso que corresponda; uno de
ellos, es la diferentc denominacion que se le ha atribuido al recurso
administrativo en estas leyes de tipo financiero, pues en unas se les llama
“recurso de revocacion”, en otras “recurso de reconsideracion® ¢, como en
la Ley Federal del Procedimiento Administrativo, “recurso de revisién”, pero
independientemente de la denominacién, todos constituyen un medio de
defensa legal, como posibilidad para impugnar ante la misma autoridad
€508 acCtos gque causan perjuicio, y asi la autoridad se encuentre en
posibilidad de corregirlos o eliminarlos, si estima que la impugnacion del

recurrente es procedente.

En este orden de ideas, al comprobarse que se trata de un mismo medio de
defensa, el legislador debe atribuirle, en todas las leyes y no solo en las de
caracter financiero una sola denominacién cuando trate de referirse en las

mismas a un medio de impugnacion, ya que sea cual sea la denominacion
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el efecto que acarreara su interposicién sera el mismo confirmar, revocar o

modificar el acto que se impugne.

For otra parte, los plazos que en las diversas leyes de tipo financiero, se
establecen para que las autoridades correspondientes emitan la resolucion
varia respecto a la autoridad que le corresponda conocer del recurso que
en diversos casos llega a ser de treinta, cuarenta y cinco y, sesenta dias;
por lo que se estima importante que dicho aspecto sea unificado, en virtud
de que después de que transcurra el plazo que la autoridad tiene para
emitir su resolucién, el recurrente podra solicitarle a la misma que emita

dicha resolucion.

Una vez que la autoridad emita la resolucién empezard a contar el plazo
para que el recurrente interponga algun otro medio de defensa como juicio
de nulidad ante el Tribunal Fiscal de la Federacion o Juicio de Amparo, de
ahi que seria mas conveniente saber si se cuenta con un sélo plazo para
emitir sus resoluciones, y una vez que transcurra comenzar a contar el

término para interponer otro medio de defensa.

De igual, manera se da el casc de que en determinadas leyes se establezca
que la tramitacién del recurso de revocacién puede ser optativa y en otros
obligatoria; situacién que no se debe entender literalmente en este sentido,
en virtud de que el hecho de que el afectado se encuentre en la posibilidad
de tramitar un recurso de revocacion, y con ello tenga el derecho de contar
con un medio de defensa en contra de los actos que la autoridad que le
supervisa emita, no significa que exista una obligacién expresa de que
tiene que agotar este medio de defensa; ya que tal situaciéon anicamente
aplica en el caso de que el particular pretenda interponer algin otro medio
de defensa superior, lo que si implicaria la obligacidn de que antes de
acudir a una instancia superior se agote €l recurso que se prevé en cada

ley.
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No obstante, como se observd, determinadas leyes establecen que la
tramitacion del recurso administrativo sera optativa y en las demas leyes
se establece su “obligatoriedad”, sin que exista una razén especifica o un
criterio para determinar porqué debe o no considerarse optativa la

tramitacién de un recurso,

Otro aspecto es el relativo a que determinadas leyes establecen como
requisito para la tramitacién del recurso administrativo que se establezca
en cada una el otorgamiento de alguna garantia, al cual, deberi ser
otorgada en términos de lo que para tal efecto dispone el Cédigo Fiscal de

la Federacién, y en otros casos las leyes no lo requieren.

El hecho de que el legislador haya previsto el otorgamiento de alguna
garantia para la tramitacién del medio de defensa que se analiza, resulta
légico si se considera que en la mayoria de los casos el recurso
administrativo solo procede en contra de las sanciones y la mayoria de
éstas son multas y, que al interponer el recurso lo que se busca es
suspender la exigibilidad del cobro de la misma, es evidente que el
recurrente debera garantizar su obligacién de pago de la multa, cosa que
no se ha establecido de manera general, pues el constituir garantia debiera
aplicarle a las leyes con mayor antigiiedad que no prevén tal situacién. De
manera particular se considera que esto no es necesario, ya que si bien los
sujetos que se encuentran regulados por las leyes de tipo financiero son
entidades de probada solvencia, resulta gravoso que se deba otorgar una
garantia, por lo que tal situacién es un obstaculo para interponer algin

medio de defensa legal.

Otro aspecto general es el hecho de que exista disparidad en cuanto a la
tramitacién o al procedimiento mismo del recurso administrativo, ya que

solo en algunas leyes se regula (como debe ser) de una forma exacta, al
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establecer aspectos importantes como lo relativo a la personalidad del
recurrente o, el plazo que se tiene para presentar y desahogar las pruebas,
mientras que en otras, solo se hace en algun articulo o incluso sélo en
algin parrafo una mencién muy general de la posibilidad con que cuenta

¢l afectado de tramitar este medio de defensa.

Un ultimo aspecto que debiera unificarse es el relativo a las leyes que son
supletorias a las analizadas en el capitulo anterior, ya que por lo que al
recurso administrativo se refiere esto es importante, en virtud de que como
ya se indico este medio de impugnacion es regulado de manera obsoleta N
las leyes que resulten supletorias pueden prever aspectos que la ley que se

pretende suplir no contemple.

Por lo que seria conveniente que por lo que a la tramitacién del recurso
administrativo se refiere, todas las leyes en materia financiera
contemplaran un misma, va que algunas como la Ley Federal de Fianzas
remiten de manera general a la aplicacién supletoria del Cadigo Civil, asi la
Ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro remiten al Cédigo Fiscal de la
Federacion y por otra parte la Ley de Proteccion al Ahorro Bancario remite

a la Ley Federal del Procedimiento Administrativo.
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C. DEBE INCLUIRSE LA MATERIA FINANCIE-
RA EN LA LEY FEDERAL DEL PROCEDI-
MIENTO ADMINISTRATIVO POR QUE?

Por lo expuesto en los dos puntos anteriores, v en ese mismo sentido, es
necesario que la tramitacion y sustanciacion de este medio de defensa, se
encuentre prevista en un ordenamiento legal de aplicacién general que
establezca de mancra uniforme y detallada aspectos basicos del mismo, ya
que como se ha analizado en la mayoria de las leyes de tipo financierc en
solo unecs cuantos articulos o en unos cuantos parrafos es donde se
pretende contemplar los aspectos sustanciales de su tramitaciéon 6, en
otros casos, €sas leyes nos remiten a otros ordenamientos como el Coédigo
Fiscal de la Federacion o la Ley Federal del Procedimiento Administrativo.
De ahi que considero conveniente que en cuanto a la tramitacién de un
medio de defensa se remita a un ordenamiento en particular, que estimo
seria la Ley Federal del Procedimiento Administrativo, por las razones que

adelante anoto.5®

La Ley Federal del Procedimiento Administrativo, segin su exposicion de
motivos fue creada para que los administrados cuenten con un
ordenamiento legal que instituya un solo procedimiento que regule la
actuacion de la administracion piblica, mediante principios aplicables a
todos los érganos que la integran en un marco general para asegurar una

unidad de principios y asi lograr una verdadera justicia administrativa

59 E] Cédigo Fiscal de la Federacién, también prevé la tramitacién de un recurse administrative,
sin embargo, 5e prefirid analizar la tramitacion de un recurse administrative desde el enfoque que
hace la Ley Federal del Procedimiente Administrativo.
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Por 1o que al ser un ordenamiento que fue creado para estar encaminado a
regular determinados aspectos de la Administracién Piublica puede ser el
ordenamiento en que se pueda concentrar la tramitacién de un medio de
defensa como es el recurse administrativo, ya que esto ayudaria a que los
sujetos que estdn bajo la supervision de las autoridades que se
mencionaron en el capitulo anterior y que forman parte de la
Administracion Piblica, tengan la posibilidad de acudir a un solo
ordenamiento que establezca el procedimiento para recurrir aquellos actos

de autoridad que consideran lesionan sus intereses.

De manera muy general menciono los aspectos que se prevén en la Ley
Federal del Procedimiento Administrativo, para la tramitacién de un medio
de defensa, siendo en este caso el “recurso de revision®, el cual se
encuentra ubicado en el Titulo Sexto denominado Del recurso de revision,
Capitulo I Disposiciones Generales, los cuales son los mas elementales que

cualquier ley que prevea este medio de defensa debe contener.,

El articulo 83 de la Ley de referencia dispone que:

“Los interesados afectados por los actos v resoluciones de las
autoridades administrativas que pongan fin al procedimiento
administrativo, a una instancia o resuelvan un expediente,
podrin interponer recursc de revisibn o intentar las vias

judiciales correspondientes.”

De este precepto se desprenden dos aspectos importantes, el primero
relativo al tipo de actos contra los que puede interponerse este recurso,
toda vez que éste no se limita Gnicamente a las sanciones, sino que sefiala

que son actos que pongan fin a determinado procedimiento, instancia, o
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pongan fin a un expediented?; es decir, hace mas extensivo el tipo de actos

en contra de los que puede interponerse el recurso en cuestion.

El segundo aspecto es el relativo a la posibilidad de acudir a otra via, pues,
el referido precepto no aclara que antes de acudir a otro medio de defensa
legal tenga que agotarse el recurso de revisién , lo cual se estima benéfico,
ya que en casc de que al afectado se le venciera el plazo que otorga la ley
para interponer dicho recurso, tendra la posibilidad de acudir a otra via, la

judicial, para defender los intereses que considera le han sido lesionados.

Por su parte, el articulo 84 de la Ley en cita sefiala que:

“La oposicion de los actos de tramite en un procedimiento
administrativo deberan alegarse por los interesados durante
dicho procedimiento, para su consideracion, en la resolucion que
poniga fin al mismo. La oposicidn a tales actos de tramite se hara

valer en todo caso al impugnar la resolucién definitiva.”

El articulo 85 establece ¢l plazo con que cuenta el recurrente para
interponer el recurso en cuestion, que como se observa es el mismo que se
establece en las leyes que se analizaron en el capitulo anterior, al

establecer que:

“El plazo para interponer el recurso de revisién sera de 15 dias
contado a partir del dia siguiente a aquel en que hubiere

surtido efectos la notificacién de la resolucién que se recurra.”

6 Sin embargo, de manera perscnal se considera que existen actos que no generan alguna de las
situaciones anteriores y que pueden, por determunada circunstancia, causar algunos perjuicios al
particular, tal es e] caso de una visita de inspeccidn que realice alguna de las autoridades que sé
analizaron, y que en virtud de dicha visita se inicie algiin procedimiento en contra del sujeto al que
le fue practicada.



Como se puede observar se establecen determinados requisitos que se
deben satisfacer al presentar el escrito del recurso de revisién cosa que no
sc contempla en las leyes que prevén la materia financiera y seria
provechoso en la mayoria de los casos que las contengan. Tal es ¢l caso de
que deba sefialarse, si lo hay, tercero perjudicado, asi como el que se deba
sefialar el domicilio para oir y recibir notificaciones, situacién que es
basica, ya que es la forma como se podra dar a conocer al interesado
cualquier acto que sea de su interés juridico, respecto a la interposicién de

Su recurso.

En cuanto a que se sefiale el acto que se recurre, ese ¢s Un aspecto que es
fundamental y que, por tanto, se prevé en la mayoria de las leyes, sin
embargo, respecto a que se debe sefialar la fecha en que se notificé dicho
acto, se estima que esto es un tanto subjetivo ya que si bien el particular
debe sefralar tal dato, la autoridad tiene la obligacién de indagar en sus
propios expedientes si la fecha que indica el recurrente es la correcta, ya
que de ello dependera si procede o no la tramitacién del recurso, pues de

no estar presentado en tiempo el mismo se desecharia.

Respecto a que se deben expresar los agravios que causa el acto que
pretende recurrirse, ello no es una situaciébn nueva, por ser algo

indispensable para que la autoridad pueda emitir resolucién.

El que se deba acompanar copia del acto que se recurre y de la
notificacién, como requisito legal, estimo que no es necesario que el
recurrente presente copia del acto que pretenda impugnar, ya que si el
recurso de revision se interpondri ante la misma autoridad que emitié el
acto, es obvio que la autoridad responsable debera contar con el original

€n que conste, pues fue ella quien lo emitid.
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En cuanto a las pruebas se establece que deben ofrecerse en el escrito de

interposicién del recurso, y tales deberan acompanarse, asi como el

documento con el cual se acredita la personalidad de la recurrente, esto

altimo es importante ya que si en materia financiera los sujetos que

pueden interponer un recurso administrativo son personas morales, las

personas fisicas que actien en su nombre deben contar con el documento

necesario para acreditar tanto su personalidad como sus facultades

Por otro lado, el articulo 87 de la Ley Federal del Procedimiento

Administrativo, establece que:

“La interposicién del recurso suspendera la ejecuciéon del acto

impugnado, siempre ¥ cuando:

11

III.

V.

Lo solicite expresamente el recurrente:

Sea procedente el recurso:

No se siga perjuicio al interés social o se contravenga
disposiciones de orden piblico:

No se causen daflos o perjuicios a terceros, a menos que
se garanticen éstos para el caso de no obtener resolucion
favorable; y

Tratandose de multas, el recurrente garantice el crédito
fiscal en cualquiera de las formas previstas en el Cédigo

Fiscal de la Federacion.

La autoridad debera acordar, en su caso, la suspension o0 la

denegacién de la suspension dentro de los cinco dias siguientes

a su interposicién, en cuyo defecto se entenderd otorgada la

suspension
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Béasicamente se aprecian los supuestos que se deben cumplir para que
surta efectos la suspension de la ejecucion del acto impugnado, siendo
que debe solicitarse en el mismo escrito de la interposicion del recurso y
que tal suspensioén no ocasione daflos o perjuicios a terceros, a menos que
se garanticen estos para el caso de no obtener resolucién favorable, y en
este caso la autoridad ordenard la suspensién o la denegacion de la
misma, dentro de los cinco dias siguientes a su interposicién, y de no ser

asi se entendera otorgada.

Los articulos 88, 89 y 90 de la Ley en comento, establecen
respectivamente, los casos en que el recurso se tendra por no interpuesto,
las causas por las se desechard el mismo y, los casos en que sera

sobreseido al senalar:

Articulo 88.- *El recurso se tendrd por no interpuesfo y se
desechara cuando:

I. Se presente fuera del plazo;

II. No se haya acompanado la documentaciéon que acredite la
personalidad del recurrente; y

III. No aparezca suscrito por quien deba hacerlo, a menos que se

firme antes del vencimiento del plazo para interponerlo.”

Articulo 89.- “Se desechari por improcedente el recurso:

I. Contra actos que sean materia de otro recurso y que se
encuentre pendiente resolucion, promovido por el mismo
recurrente y por el propio acto impugnado;

II. Contra actos que no afecten los intereses juridicos del
promovente;

IIl. Contra actos consumados de un modo irreparable;

IV. Contra actos consentidos expresamente; y
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V. Cuando se esté tramitando ante los tribunales algiin recurso
o defensa legal interpuesto por el promovente, que pueda tener

efecto modificar, revocar o nulificar el acto que respectivo.

Articulo 90.- Sera sobreseido el recurso cuando:

1. E1 promovente se desista expresamente del recurso;

II. El agraviado fallezca durante el procedimiento, si el acto
respectivo solo afecta a su persona;

L. Durante el procedimiento sobrevenga alguna de las causas de
improcedencia a que se refiere el articulo anterior;

IV. Cuando hayan cesado los efectos del acto respectivo;

V. Por falta de objeto o materia del acto respectivo; y

VI. No se probare la existencia del acto respectivo.”

Por su parte el articulo 91 de la misma Ley establece facultades para la
autoridad en el siguiente sentido:

“La autoridad encargada de resolver el recurso podra:

[. Desecharlo por improcedente o sobreseerlo;

Ii. Confirmar el acto impugnado;

lil. Declarar la inexistencia, nulidad o anulabilidad del acto
impugnado o revocarlo total o parcialmente; y

IV. Modificar u ordenar la modificacién del acto impugnado o
dictar u ordenar expedir uno nuevo que lo sustituya, cuando el
recurso interpuesto sea total o parcialmente resuelto a favor del

recurrente.”
Estas facultades van encaminadas especificamente al tipo de resolucién

que la autoridad competente podra dictar en el recurso de revocacién, sin

embargo, a diferencia con las leyes que se analizaron anteriormente, en
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esta ley se manejan otro tipo de aspectos, pues se contempla que el acto
recurrido pueda ser confirmado, revocado o se mande reponer por otro que
lo sustituya, pero ademas, establece que podra declararse la inexistencia o

nulidad del mismo.

El articulo 92 establece una serie de obligaciones que la autoridad debe
cumplir, al momento de analizar y valorar el recurso que se interponga,
para que al momento de emitir la resolucién plasme ese analisis y

valoracién, dichas obligaciones son:

“La resolucién del recurso se fundara en derecho y examinara
todos y cada uno de los agravios hechos valer por el recurrente
teniendo ia autoridad la facultad de invocar hechos notorios;
pero, cuando uno de los agravios sea suficiente para desvirtuar
la validez del acto impugnado bastara con el examen de dicho

punto.

La autoridad en beneficio del recurrente, podri corregir los
errores que advierta en la cita de los preceptos que se consideren
violados y examinar en su conjunto los agravios, asi como los
demas razonamientos del recurrente, a fin de resolver la
cuestion efectivamente planteada, pero sin cambiar los hechos

expuestos en €l recurso.

Igualmente, deberd dejar sin efectos legales los actos
administrativos cuando advierta una ilegalidad manifiesta y los
agravios sean insuficientes, pero debera fundar cuidadosamente
los motivos por los que se consideré ilegal el acto y precisar el

alcance en la resolucion.



Si la resolucién ordena realizar un determinado acto o iniciar la
reposicion del procedimiento debera cumplirse en un plazo de

cuatro meses.”

El primer péarrafo contempla la obligacién de la autoridad de analizar todos
los agravios que el recurrente plante, pero de igual forma simplifica el
trabajo a la autoridad al mencionar que si uno de los agravios basta para
demostrar la invalidez del acto impugnado no hara falta que se entre al

analisis de los demas agravios.

El segundo parrafo establece como obligacién el que la autoridad corrija
los preceptos que el afectado cite en su escrito y se adviertan errores en los
mismos, a fin de resolver efectivamente la cuestién planteada, pero sin que
modifique los hechos que el recurrente planted en su escrito. Suplencia

loable en pro de una verdadera justicia.

En este mismo sentido el parrafo tercero establece como obligacion de la
autoridad que cuando advierta existe una ilegalidad evidente, ain cuando
los agravios planteados por el recurrente no sean suficientes, debera dejar
sin efectos el acto recurrido. De manera particular se considera que dicha
obligacidn se equipara a la suplencia de la queja en el juicio de amparo,
dado que aunque el recurrente no plante de forma suficiente o adecuada
sus agravios y la autoridad detecte una ilegalidad evidente ésta tendra que

dejar sin efecto el acto reclamado.

El cuarto parrafo establece el plazo para que se ejecute la resolucion si
ésta ordena que se realice determinado acto debera ser en plazo de cuatro
meses; sin embargo, particularmente se considera que no es obligacion
exclusiva de la autoridad, ya que en dicha resolucidén se pueda ordenar un

acto que obligue al recurrente.
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No obstante, el articulo 93 establece una situacion que de manera
personal considero contradictoria con algunos aspectos del articulo

anterior, al disponer que:

“No se podran revocar o modificar los actos administrativos en la

parte no impugnada por el recurrente.

La resolucion expresara con claridad los actos que se modifiquen

¥ si la modificacion es parcial, se precisara ésta.”

Norma contradictoria, toda vez que el articulo anterior establecid que aun
cuando los agravios que planteara el recurrente fueran insuficientes, si la
autoridad se percata de una ilegalidad, deberi dejarlo sin efecto. Y
conforme al siguiente se considera que atn y cuando dicha ilegalidad se
encuentra en una parte del acto que no se impugna, la autoridad no esta

en condiciones de revocar dicho acto.

Por otra parte, ¢l articulo 94 sefiala que:

“El recurrente podra esperar la resolucién expresa o impugnar
en cualquier tiempo la presunta confirmacion del acto

impugnado.”

Esto deja ver que el recurrente puede esperar que la autoridad encargada
de resolver el recurso lo haga expresamente atin y cuando el plazo para
ello ya haya vencido o impugnar cuando presuma que por el solo paso del

tiempo se confirmé el acto que impugna.
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El articulo 95, prevé en primer término, una situacién que estimo

dificilmente se puede dar, ya que senala:

“La autoridad podra dejar sin efectos un requerimiento ¢ una
sancion, de oficio o a peticion de parte interesada, cuando se
trate de un error manifiesto o el particular manifieste que ya

habia dado cumplimiento con anterioridad.

La tramitacién de la declaracién no constituird recurso, ni
suspendera el plazo para la interposicion de éste y tampoco

suspenderi la ejecucién del acto.”

En este caso se aprecia que la autoridad de oficio podra dejar sin efectos
un requerimiento ¢ una sancién, sin embargo, estimo que de no ser a
peticién de parte, la autoridad por mutuo proprio dejaria sin efectos un
acto gue ella misma hubiera emitido, ya que seria una forma de exhibir

las irregularidades en que incurre al emitirlos.

Y por otro lado indica que la declaracion que se haga de lo anterior no
constituird como tal un recurso, y no suspenderi el plazo para que el
recurrente lo interponga, ni la ejecucién del acto que pudiera ser materia
del mismo.

Por ultimo, el articulo 96 indica los siguiente:

“Cuando hayan de tenerse en cuenta nuevos hechos o
documentos que no obren en ¢l expediente original derivado del
acto impugnado, se pondra de manifiesto a los interesados para

que, en un plazo no inferior a cince dias ni superior a diez,
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formulen sus alegatos y presenten los documentos que estimen

procedentes.

No se tomaran en cuenta en la resolucién del recurso, hechos,
documentos o alegatos del recurrente, cuando habiendo podido
aportarlos durante el procedimiento administrativo no lo haya
hecho.”

De lo que se observa que en el caso que hay hechos o documentos nuevos
que no se encueniren en el expediente original, se debera dar aviso al
recurrente para que los presente en un plazo de 5 a 10 dias y formulen
alegatos. Sin embargo, hace la aclaracién de que neo al resolver el recurso
no se tomaran en cuenta, hechos documentos alegatos, cuando durante el
procedimiento administrativo [en el que se emitié el acto) pudo aportarlos y

no lo hizo.

A pesar de que de que como se pudo apreciar esta ley contempla aspectos
gue no se encuentran muy bien regulados o que en algunos casos resultan
contradictorios, se considera que es un ordenamiento al que pueden
acudir tanto las autoridades, como las entidades financieras cuando se
pretenda interponer o resolver, segin sea el caso, la tramitacién de un
medio de defensa como es el recurso administrativo; sin embargo, existe la
dificultad de que la Ley Federal del Procedimiento Administrativo en su
articulo primero excluye a la materia financiera, no obstante que la
exposicion de motivos de dicha ley no da una razén de la exclusion de
diferentes materias, o al menos considerando lo particular de esta materia,
la exclusién de la misma en dicha ley podria ser razonable por lo que se
reflere a la formalidad o caracteristicas de tipo técnico con que sean
emitidos los actos gue emanen de las dependencias de caracter financiero;

sin embargo, si se considera que el tema de estudio se refiere 2 un medio
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de defensa que pueden hacer valer los particulares ante tales autoridades,
este debiera estar comprendido en un unico ordenamiento que prevea la
substanciacion de tal medio de defensa, ya que todos los actos de

autoridad deben cumplir con las mismas formalidades.

Esto se hace necesario, en virtud de que en esta materia se da el caso de
que determinada entidad financiera se encuentre bajo la supervision y
vigilancia de dos 0 mas autoridades, como es el caso de una institucién de
seguros o flanzas que sc encuentra bajo la supervisiéon de la Comision
Nacional de Seguros y Fianzas en cuanto a su constitucion y operacion se
refiere, pero también se encuentra vigilada o supervisada por lo que al
servicio que preste al publice usuario por la Comisién Nacional de la
Defensa y Proteccién de los Usuarios de Servicios Financieros, y en este
sentido se encuentran bajo el régimen de dos leyes diferentes, la Ley de
Instituciones y Sociedades Mutualistas de Seguros o, en su caso, la Ley
Federal de Instituciones de Fianzas, asi como por la Ley Federal de
Proteccion y Defensa de los Usuarios de Servicios Financieros, las cuales
como ya se analizd prevén la substanciacién del recurso de manera
diferente, ¥ al ser un medio impugnacién debe unificarse para asi dar
exactitud y agilidad a los procedimientos en cuanto a este medio de
defensa. De lo contrario el particular se encuentra inmerso en la

inseguridad juridica.

Otro caso, es el de las Instituciones de Banca las cuales, por lo que a su
constitucién y operacién se refiere estan bajo la supervision y vigilancia de
la Comision Nacional Bancaria y de Valores y por lo que se refiere a la
proteccion de los intereses del publico ahotrrador por el Instituto de
Proteccion al Ahorro Bancario, y por tanto, regidas en tales aspectos por
leyes diferentes y cada una de las mismas prevén con diferencias el tramite

del recurso administrativo, ya que una de esas leyes prevé su propio
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procedimiento, el cual se considera muy simple, y la otra remite a la Ley
Federal del Procedimiento Administrativo, la cual como ya se mencioné
excluye ala materia financiera, de lo que puede observarse que existe una
clara contradiccién en estas leyes, ya que no puede aplicarse una ley que

en su propio contenido excluye a la materia a la que se pretende aplicar.

Por lo expuesto se propone que cada una de las leyes analizadas sean
reformadas a cfecto de que se prevea de manera mas completa la
tramitacidn de este medio de defensa, lo cual evidentemente seria un tanto
complejo, por lo que estimo que lo mas conveniente seria, reformar todas
las leyes analizadas a efecto de que en cuanto a la substanciacion
tramitacién de un recurso administrativo remitan y atiendan a lo sefialado
en la Ley Federal del Procedimiento Administrativo, como lo hace la Ley de
Proteccidn al Ahorro Bancario, no sin que antes sea reformada la Ley
Federal del Procedimiento Administrativo, en donde se elimine Ia exclusion

que hace de la materia financiera.
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CONCLUSIONES

PRIMERA: El Derecho administrativo es una rama del derecha que
sustancialmente se encarga de estudiar la actividad del Estado en si, lo
que implica a su vez estudiar las relaciones que leguen a existir entre los
érganos que lo conforman y las relaciones de los particulares con el mismo
Estado; actividad que esta relacionada con diversos aspectos propios del
desarrollo de la sociedad como son los econémicos, politicos, culturales,
financieros etc., razén por lo que el Derecho Administrativo se considera
como una rama que involucra directa o indirectamente todas las

disciplinas, llegando asi a ser demasiado amplio.

SEGUNDA: La actividad financiera del Estado contempla dos funciones
principales, la primera consiste en la obtencién de recursos suficientes
para actuar y la erogacion del gasto publico, y la otra radica en el
establecimiento de politicas a través de las cuales el Estado planeari la
forma en que los recursos de los particulares sean captados y colocados de

manera adecuada, incluso por los mismos particulares.

TERCERA: El Estado en el gjercicio de sus funciones tiene que organizarse
para poder satisfacer las necesidades de la comunidad, razén por la cual
se crean formas de organizacion administrativa, aprecidndose que éstas
llegan a comprender aspectos parciales de la actividad misma del Estado,
lo cual es de mucha ventaja, ya que ciertos 6rganos de la Administracion
estan encaminados a realizar funciones especificas como la econdémica y la
financiera, para quec dichas funciones se presten de manera mas agil y
especializada.

158



CUARTA: El recurso administrativo constituye el medio méas importante
de control sobre los actos que las autoridades administrativas emitan, ya
que éste constituye ¢l “foco de atencidn” para que las autoridades observen
si los actos por ellas emitidos cumplen con todos los requisitos de
legalidad, toda vez que éstos constituyen la expresién de voluntad de la
misma auteridad en ejercicio de su potestad publica y que tiene como
efectos crear, reconocer, modificar, declarar o extinguir derechos u

obligaciones.

QUINTA: La Administracion Pablica desde el aAmbito financiero privado
tiene encomendadas diversas funciones entre las cuales se encuentran la
de vigilar y supervisar la intervencién de los particulares en la actividad
financiera del pais, para lo cual ha creado diferentes o6rganos en esta
materia, ¥y en su actuar realiza actos que pueden ser considerados como

ilegales o improcedentes.

SEXTA: Con relacidén a la conclusion anterior, respecto a que los actos que
emitan los érganos pueden ser ilegales o improcedentes, los afectados no
cuentan con un medio de defensa especifico y congruente, ya que en las
leyes que regulan la actividad financiera existe una variedad en cuanto al
recurso administrativo se refiere, causando un problema para su
tramitacién, va que si se toma en cuenta que cada recurso tiene, segin la
ley aplicable, diferentes denominaciones, plazos diversos, ninguna
sistematizacién en cuanto a su tramitacién, variables respecto a la
garantia que se debe ofrecer, en cuanto al ofrecimiento de pruebas, o bien

por las causas de desechamiento o de sobreseimiento.
SEPTIMA: Es necesaria una verdadera unificacién del procedimiento de

los recursos administrativos, si bien no en todo el ambito de la

Administracién Publica, al menos si en materias especificas, como en el
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presente- caso la materia financiera, razén por la que se propone se acuda

a una sola ley: la Ley Federal del Procedimiento Administrativo.

OCTAVA: Con esa integracion quedarian derogados todos los demas
procedimientos de los recursos administrativos, por lo que se propone que
desaparezcan materialmente en cada una de las leyes en materia
financiera, con una sencilla anotacién, de que la ley aplicable para el
procedimiento de dicho recurso es la Ley Federal de Procedimiento

Administrativo.

NOVENA: BSe debe reformar la Ley Federal del Procedimiento
Administrativo a fin de que sea incluida, al menos la materia financiera

para asi poder acudir a ella en cuanto al procedimiento citade.

DECIMA.- Las anteriores modificaciones son con el fin de lograr una
verdadera unificacién del procedimiento de los recursos administrativos en
materia financiera, lo cual traeria beneficios para el gobernado, derivado
de la uniformidad, para el académico y el estudiante, para el litigante y

para la propia autoridad competente para resolverlo.
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