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ESTA TESIS FUE REALIZADA EN EL SEMINARIO DE DE-
RECHO PUBLICO DE LA ESCUELA NACIONAL DE ESTUDIOS
PROFESIONALES "ARAGON", QUE DIRIGE EL SR. LIC. FLO-
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INTRODUCCION

La constante evolucién del pais ha generado la necesidad de buscar
nuevas y mejores estructuras que vayan acorde con la etapa de desarro-
llo que se vive; como consecuencia de ello, en 1971 se da inicio a uno de
los programas de mayor trascendencia para el avance nacional a través
de la publicacién en el Diario Oficial del 28 de enero, del acuerdo por el
que se establecen las bases para la promocién y coordinacién de las
Reformas Administrativas del Sector Piblico Federal,

Una de las principales caracteristicas en el pais, anterior a este pro-
grama, era la centralizacién de funciones politicas que resultaba ineficaz
ante la exigencia social demandando cambio y transformacién de diver-
sas instituciones de servicio. Por esta razon, la Reforma Administrativa
dio especial atencién al rompimiento de ejes centralistas.

La Reforma Administrativa como su propia terminologia lo indica,
no consiste tan solo en la renovacion o fortalecimiento de los programas,
sistemas, procedimientos o servicios, consistente en la modificacién o
transformacién de los mismos, con el objeto de lograr resultados que
revistan mayor positividad en los diferentes aspectos que contempla la
Administracién Pablica.

La nueva politica del sector publico esta dirigica a las Secretarias
y Departamentos de Estado, organismos descentralizados y empresas de
participacién estatal, como érganos ditectrices y podemos agregar que
se amplia a toda la poblacién como ente participante del complejo proce-
so evolutivo del pais.

El Instituto Mexicano del Seguro Social, por ser un organismo pu-
blico descentralizado, actiia no solo en acatamiento de una disposicion
legal, sino también ante un mandamiento social al participar de este pro-



grama. En algunos casos, adelantandose a los hechos y en otros, lle-
vando a cabo cada una de las disposiciones publicadas por el Ejecutivo
Federal para tal efecto,

Todo esto ha originado una completa reestructuracién en su orga-
nizacién interna, al grado de que podemos afirmar que el IMSS esta lle-
vando a la practica esta politica con 6ptimos resultados y en algunos
casos, hasta sus dltimas consecuencias.

En el cumplimiento del programa de Reforma Administrativa ha te-
nido notable participacién la Unidad de Organizacién y Métodos, depen-
diente de la Subdireccién General Administrativa del propio Instituto
Mexicano del Seguro Social y cuya existencia se contemplaba desde el
acuerdo del 28 de enero de 1971. La actividad desarrollada por esta uni-
dad, ha consistido primordialmente, en el aprovechamiento de la expe-
riencia adquirida, aunada a los objetivos y lineamientos contemplados en
el acuerdo por el que se establecen las bases para la promocién y coor-
dinacién de las Reformas Administrativas del sector Publico Federal, ge-
nerandose diversos programas de inminente apoyo a la operacién.

En la actualidad, uno de los factores que derivan mayor importan-
cia para el Instituto, es el tramite y resolucién del recurso administrativo
de inconformidad, importancia no solo de caracter interno, ya que por
su naturaleza e interés ha trascendido a todo el pais en los aspectos so-
cial, econémico y profesional; por lo que se refiere a este caso, especi-
ficamente en el campo del Derecho.

Con anterioridad mencionabamos que uno de los aspectos funda-
mentales de la Reforma Administrativa es el relativo a la descentraliza-
cién de funciones, debido a la demanda de la poblacién derivada de muy
diversas razones pero en todos casos, como una necesidad social inapla-
zable.

La actividad realizada por el Seguro Social en este renglén, ha con-
sistido en delegar funciones a sus delegaciones estatales y regionales
en todo el pais, en diversos aspectos que asi le permiten y en otros, de-
bido a las circunstancias existentes, concretamente las de caracter econé-
mico, han impedido su cabal cumplimiento.

La delegaciéon de facultades en el IMSS, se ha manifestado con
mayor fuerza en la operacion de los servicios juridicos, principalmente



por lo que se refiere al tramite y resolucion del recurso de inconformi-
dad establecido por el articulo 274 de la Ley del Seguro Social, alcan-
zando sus ultimas consecuencias en ¢l mes de abril de 1981, al dictar el
H. Consejo Técnico del Instituto un acuerdo mediante el cual otorga a
los Consejos Consultivos de las Delegaciones del Valle de México las
mismas facultades que se han delegado a los Consejos Consultivos de
las Delegaciones Estatales y Regionales.

Este desarrollo acelerado dentro de la actividad descentralizadora,
sobre todo por lo que respecta al recurso de inconformidad, habla por si
solo de la proyeccidén e importancia que el mismo estad adquiriendo, ra-
zén por la cual damos forma al presente trabajo que pretende analizar
aunque brevemente, un tema del cual hasta ahora poco se ha escrito y

que se perfila como un aspecto de radical importancia deentro del De-
recho Positivo Mexicano,



CAPITULO I
ANTECEDENTES HISTORICOS DEL RECURSO DE INCONFORMIDAD

No obstante los intentos realizados desde el periodo revolucionario
para alcanzar la verdadera proteccion de la clase trabajadora y sus fami-
lias, no fue posible la creacion del Seguro Social, sino hasta fecha muy
posterior, 1943.

Previo a ello, tenemos antecedentes en las leyes del trabajo de diver-
sos estados entre los que destacan Puebla, Tampico, Veracruz y posterior-
mente Aguascalientes e Hidalgo al declarar de utilidad ptblica el estable-
cimiento de instituciones, corporaciones o sociedades que tuvieren por
objeto asegurar a los trabajadores contra accidentes o enfermedades pro-
fesionales, debiendo dar las autoridades, toda clase de facilidades para
su organizacidn y funcionamiento dentro de las leyes respectivas.

Paralelamente se organizaba la Federacion por el sistema de seguros
para los trabajadores y empleados a su servicio.

El primer intento de implantar el Seguro Social en México lo realizo
el General Obregon como Presidente de la Republica. Sin embargo, se in-
sinuaron dificultades de cardcter técnico y politico que lo impidieron.
Posteriormente, durante el régimen del Presidente Plutarco Elias Calles
se realizaron estudios y anteproyectos de iniciativas de Ley para crear el
Seguro Sacial pero la redaceién del texto constitucional no permitia la ela-
boracion de una Ley eficaz y practica.

La reforma a la fraccion XXIX del Articulo 123 de la Constitucién
General de la Reptblica, publicada el 6 de septiembre de 1929, abrid la
posibilidad buscada al establecer:
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“Se considera de utilidad publica la expedicion de la Ley del Seguro
Social y comprendera seguros de invalidez, de vida, de cesacién involunta-
ria del trabajo, de enfermedades y accidentes y otros con fines anilo-
gos...".

Esta reforma federalizo la legislacion del Seguro Social, realizindose
nuevos estudios durante el Gobierno del General Lazaro Cardenas.

Sin embargo, fue como consecuencia del compromiso adquirido por
México en la Conferencia del Trabajo de los Istados de América, en San-
tiago de Chile de 1936 cuando el 2 de junio de 1941, bajo ¢l Gobierno del
General Manuel Avila Camacho, se cred la Comisién Técnica Redactora de
la Ley del Seguro Social, integrada por representantes de los tres sectores:
el Estado, los obreros y los patrones. (1).

A. LEY DEL SEGURO SOCIAL DE 1943.

En diciembre de 1942, la Comisién Técnica Redactora presentd al
Presidente una iniciativa de Ley, y ésta fue enviada al Congreso de la
Unidon para su discusion y aprobacion, en su caso. E]l dia 31 de ese mismo
mes y afo el Presidente Avila Camacho sancioné la Ley y el 19 de enero
siguiente se publicé en el Diario Oficial de la Federacién la Primera Ley
del Seguro Social en México. (2).

El articulo 50. de la nueva Ley establecia:

“Para la organizacién y administracién del Seguro Social se crea, con
personalidad juridica propia, un organismo descentralizado, con domicilio
en la ciudad de México, que se denominara “Instituto Mexicano del Se-
guro Social”.

Con esta base, el 6 de enero de 1943, se cred el Instituto Mexicano del
Seguro Social, que seria administrado a través de un Consejo Técnico en
forma {ripartita, iniciando sus servicios el primero de enero de 1944,

La publicacion de la Ley del Seguro Social, fue un acontecimiento de
gran importancia para el derecho positivo mexicano, iniciando con ello
una nueva etapa de la politica social concebida a raiz del movimiento re-

( 1) Marlinez Legorreta Enrigue.—Tesis Profesional. I.a fraccion XXIX del Ar-
ticulo 123 Constitucional “EL SEGURQO SOCIAL”. Facultad de Derecho, Uni-
versidad Auténoma del Estado de México. 1969, p. 22.

( 2) Martinez Legorreta Enrique, ob, cit, p. 24.
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volucionario de 1910, cuyos principales objetivos eran establecer la forma
mas eficaz de proteger al trabajador y su familia por medio de servicios
y prestaciones que lograsen encauzar en forma por demas positiva, las re-
laciones obrero patronales al tratar de atenuar las diferencias econdémicas
y sociales por medio de la creacion de centros hospitalarios, recreativos,
culturales y otros,

Sin embargo, el noble ideario de la seguridad social, resulta en oca-
siones de dificil cumplimiento va que no basta que se tenga la concepcion
de lo que debe ser, ni un conjunto de preceptos que regulen su funciéon y
aplicacién, ya que ésta, estard a cargo del hombre y ain imaginando que
en su mente exista la idea de justicia, no lo exime de errores en su come-
tido.

Sin lugar a dudas, al estar concienile ia Comision Redactora de la
Ley del Seguro Social de lo apuntado anteriormenie, incluyé en la Ley el
Capitulo IX relativo al procedimiento para dirimir controversias y en es-
pecial, el Articulo 133 que establecia:

“Articulo 133. En caso de inconformidad de los asegurados los patro-
nes o los beneficiarios sobre admision al seguro, derecho a prestaciones,
cuantia de pensiones y subsidios, distribucién de empresas por clases y
grados de riesgos, se acudira ante el Consejo Técnico, el cual oyendo en
Cefensa al interesado, decidird en definitiva. El reglamento fijara los pla-
zos y forma de hacer valer la inconformidad’’.

[ATAJ

Si bien es cierto que el articulo 133 establecia la posibilidad de acu-
dir en inconformidad ante el H. Consejo Técnico, también lo es que por
carecer del reglamento que fijare los plazos y formas de hacer valer la
inconformidad, no sellevé a la practica y, de haber existido escritos de tal
naturaleza, debieron ser atendidos como simples peticiones de los particu-
lares sin prever ninguna formalidad de recurso administrativo al no exis-
tir las bases reglamentarias indispensables.

Es hasta la publicacién del Reglamento del Axrticulo 133 de la Ley
del Seguro Social cuando se establecen los plazos y formas de acudir en
inconformidad ante el H. Consejo Técnico, 6rgare administrador y repre-
sentante legal del Instituto en términos del articulo 112 de la misma Ley,
lo cual ocurrio el 17 de noviembre de 1950 bajo la administracion del li-
cenciado Miguel Aleman. (3).

( 3) Diario Oficial de la Federacidén del 17 de noviembre de 1950.
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El reglamento del Articule 133 incluia cuatro capitulos contemplando
los siguientes aspectos:

I. Disposiciones Generales;

II. De la tramitacion del recurso;
IIT. Recursos del procedimiento; y

IV. Suspension del procedimiento econdémico.
Ademas, tres articulos transitorios.

Reiterando la facultad contenida en el articulo 133 mencionado, el
articulo 20, del reglamento establecia:

“El tramite de las inconformidades estari a cargo de la oficina de
inconformidades, dependiente del Consejo Técnico. El secretario general
autorizara con su firma los acuerdos, certificaciones y notificaciones co-
rrespondientes. . .”.

El recurso de inconformidad se tramitaba y resolvia a través de una
oficina que la situacion obligé a ampliarse para conocer por separado los
recursos del Valle de México y del resto de la Republica.

Kl 18 de octubre de 1972, por acuerdo del Consejo Técnico, se cred la
Unidad de Inconformidades dependiente del mismo, como consecuencia del
aumento paulatino del empleo dol recurso por parte de patrones y asegu-
rados o beneficiarios. Dicha unidad funcionaba dividida en dos oficinas:
una encargada del tramite y la otra, de dictar resolucion,

B. LEY DEL SEGURO SOCIAL DE 1973.

Como se mencioné con anterioridad, la publicacién de la Ley del Se-
guro Social de 1943, inicié una nueva etapa en la politica social del pais al
reglamentar los objetivos revolucionarios e instituir un organismo que
permitiera la consecucion de los mismos. Sin embargo, después de trein-
ta afios y a la luz de la reforma administrativa, se requeria duplicar es-
fuerzos para mejorar los logros, innovar beneficios o simplemente, exten-
der los ya existentes para que un mayor namero de poblacién tuviera ac-
ceso a ellos y para esto, no bastaban las reformas a la Ley; era indispen-
sable una nueva Ley que respondiera en su totalidad, a las necesidades so-
ciales, econémicas y culturales del pais.
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Por lo antes apuntado, y después de municiosos estudios técnicos
prara definir las posibilidades de mejoramiento y expansién de la seguri-
dad social, el 12 de marzo de 1973, se publicé la; nueva Ley del Seguro So-
cial.

Las nuevas modalidades incluidas en la Ley de 1973 asi como la refor-
ma y adicion en 1974, revisten por si solas gran imortancia dentro del
avance que la seguridad social ha alcanzado en nuestro territorio, permi-
tiéndonos comprender que la sangre derramada por nuestros antepasados
se ha convertido en semilla que debemos cultivar para lograr sus mejo-
res frutos.

Resulta dificil no profundizar en la evolucion que se ha dado en este
campo, pero es necesario abundar sobre el estudio cuyo principal objetivo
encierra el presente trabajo: El recurso administrative de inconformidad.

En la Ley del Seguro Social de 1973, en cl titulo sexto de los procedi-
mientos y de la prescripcién, Capitulo II De los procedimientos, quedd
incluido el articulo 274 reemplazando al articulo 133 de la Ley anterior y
que a continuacion se transcribe:

“Articulo 274. Cuando los patrones y demas sujetos obligados, asi
como los asegurados o sus beneficiarios consideren impugnable algin ac-
to definitivo del Instituto, acudiran en inconformidad, en la forma y tér-
minos que establezea el reglamento, ante el Consejo Técnico, el que resol-
vera lo procedente. El propio reglamento establecera procedimientos ad-
ministrativos de aclaracion y los términos para hacerlos valer sin perjuicio
del de inconformidad a que se refiere el parrafo anterior.

Las resoluciones, acuerdos o liquidaciones del Instituto que no hubie-
sen sido impugnados en la forma y términos que sehale el reglamento co-
rrespondiente, se entenderan consentidos”.

Al hacer un andlisis comparativo entre el articule 133 de la Ley del
Seguro Social de 1943 y el articulo 274 de la Ley vigente, podemos notar
que el articulo 274 ¢s mucho mas completo yva que ahora se refiere a
actog definitivos del Instituto considerados impugnables, lo que deja atris
la exposicion casuistica del precepto anterior. Dispone ademas, que el re-
glamento establecerd procedimientos administratives de aclaracion y los
términos de hacerlos valer, sin perjuicio del recurso de inconformidad y,
determina la definitividad de los actos que no hubiesen sido impugnados.
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Al publicarse la Ley del Seguro Social de 1973, no existia Reglamento
del Articulo 274 por ello, en el tramite del recurso contemplado se siguié
aplicando el Reglamento del articulo 133, con base en ¢l articulo 3o. tran-
sitorio del mismo ordenamiento.

“Articulo 3o. contintian vigentes las disposiciones reglamentarias que
no se opogan a lo dispuesto en esta Ley".

Por decreto presidencial publicado el 3 de agosto de 1979 se reformo
el titulo del Reglamento del articulo 133 de la Ley del Seguro |Social publi-
cado en el Diario Oficial de la Federacion del 17 de noviembre de 1950.
Esta reforma se ampliaba a los articulos lo., 20., 30., 40., 50., 60., 8o0., 100}
110, 120., 150., 160., 170., 180., 190. 210., 230., 240., 250., 260.,'y 270., (4).

De las reformas precisadas, de las que nos encargarenos en el siguien-
te capitulo podemos adelantar que la principal se encuentra en la adicién
al articulo 2o0., ya que en ella se concretiza la actividad gue con motivo de
Reforma Administrativa se ha dejado sentir en los Servicios Juridicos.

El parrafo segundo del articulo 2o. del Reglamento del articulo 274
de la Ley del Seguro Social establece:

“Cuando en los términos de Ia fraccion XIII del articulo 253 de la Ley
del Seguro Social, el Consejo Técnico autorice a los Consejos Consultives
Delegacionales para ventilar, y en su caso, resolver el recurse de inconfor-
midad, en los términos de este reglamento, las funciones que competen a
la Unidad de Inconformidades se desempefiarén por los Servicios Juridicos
Delegacionales y las atribuidas al Secretaric General del Instituto, por el
Secretario del Consejo Consultivo”,

Como consecuencia de lo anterior, el 29 de agosto del mismo afo, el
Consejo Técnico autorizé a los Cunsejos Consultivos Delegacionales para
ventilar y resolver el recurso de inconformidad en la forma y términos
establecidos en el reglamento respectivo.

“Este Consejo Técnico aprueba e] estudio realizado por el C. Secre-
tario General del Instituto, contenido en su oficio de fecha 24 de agosto de
1979 y, al efecto, dispone lo siguiente:

( 4) Diario Oficial de la Federacién del 3 de agosto de 1979,
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I.—De conformidad con la atribucién establecida en el Articulo 233
fraccién XIII, de la Ley del Seguro Social, se autoriza, en lo par-
ticular, a cada uno de los Consejos Consultivos Delegacionales
para ventilar y resolver el recurso de inconformidad, en la for-
ma y términos establecidos en el Reglamento del Articulo 274 de
la propia Ley del Seguro Social

IL.—Estas facultades se confieren a partir del dia lo. de octubre de
1979.

III.—En los casos en que no exista criterio definido por el Consejo
Técnice, los Consejos Consultivos Delegacionales se abstendran
de resolver los recursos y turnarin el expediente integrado al
primero de dichos cuerpos colegiados, para que éste sea el que
resuelva.

IV.—ILa Secretaria General supervisard permanentemente el estricto
cumplimiento de las normas legales aplicables y la tramitacién
expedita del recurso en las Delegaciones Estatales y Regionales,
informara periddicamente al Consejo Técnico de los resultados
alcanzados.

V.—El H. Consejo Técnico, de conformidad con los informes que se
reciban, podra retirar la autorizacion concedida al cuerpo co-
legiado delegacional que lo amerite, reasumiendo la funcién
que habia delegado. C.T. acuerdo 7239/79 del 29 de agosto de
1979,

La proyeccion alcanzada por el recurso administrativo del que habla-

mos y al que nos referimos desde la introduccion de este trabajo, hizo
posible esa delegacion de facultades, Sin embargo, las (ltimas consecuen-
cias de esta proyeccion se han dado al acordar el Consejo Técnico en sesidn
del 24 de abril de 1981, otorgar a los Consejos Consultivos de las Delegacio-
nes del Valle de México, las mismas atribuciones que se habian deposi-
tado enlos Consejos Consultivos de las Delegaciones Estatales y Regionales
del IMSS.

“Acuerdo 4650/81. Este Consejo Técnico acuerda otorgar a los Con-

sejos Consultivos de las Delegaciones del Valle de México, a partir del 24
de abril de 1981, las facultades que a la fecha se han delegado a los Con-
sejos Consultivos de las Delegaciones Estatales y Regionales del TMSS,
consistentes en: 4
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b)

c)

d)

Ventilar y resolver el recurso de inconformidad, en los términos del
acuerdo ntmero 7239/79 dictado por éste propio cuerpo colegiado
en fecha 29 de agosto de 1979;

Celebrar convenios de reconocimiento de adeudo y facilidades de pa-
g0, en adeudos cuyo monto no exceda de un millén de pesos con base
en lo dispuesto en el acuerdo niumero 492/79 de fecha 24 de enero de
1979 y las normas de tramite y otorgamiento de convenios de recono-
cimiento de adeudo y facilidades de pago, autorizadas por la H. Co-
misién bipartita de bases para convenio en el oficio niimero 592 de
fecha 6 de febrero de 1980;

Autorizar las adquisiciones de acuerdo con las bases aprobadas por
este propio cuerpo colegiado;

Cancelar créditos a cargo de patrones no localizados o insolventes,
siempre que los adeudos no sean superiores a quinientos mil pesos y;
Aprobar la cancelacion de créditos a cargo de personas no localiza-
das o insolventes, por concepto de servicios médicos otorgados en el
Instituto, sin ser derechohabientes cuyo importe no exceda la canti-
dad de quinientos mil pesos”,

Con 1a medida tomada por este cuerpo colegiado, desaparecié la Uni-

dad de Inconformidades que desde 1972 habia tenido la responsabilidad de
resolver el recurso administrativo cuyas bondades han permitido enmen-
dar los errores que involuntariamente se hubiesen cometido en la dificil
tarea que representa la seguridad social; permitiendo al igual, que el Ins-
tituto conozca en cuil de sus oficinas o dependencias existen problemas
abriendo la posibilidad de tomar las medidas correctivas o preventivas co-
rrespondientes,
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CAPITULO II

EL RECURSO ADMINISTRATIVO DE INCONFORMIDAD EN LA
LEY DEL SEGURO SOCIAL

A. ARTICULO 274 DE LA LEY DEL SEGURO SOCIAL.

Administracién Pablica es la actividad que desarrollan los distintos
6rganos del Estado con el objeto de actualizar los lineamientos contenidos
en la Constitucién por ende, tanto los 6rganocs que integran el Estado co-
mo la administracién pablica misma, deberan estar subordinados a la Ley.

La justicia administrativa constituye el problema capital de un Esta-
do de Derecho. So6lo puede hablarse de Estado de Derecho en la medida
en que se ha logrado- estructurar un sistema de justicia capaz de garanti-
zar la sumision del propio Estado al Derecho o, 1o que es lo mismo, cuan-
do el Estado es capaz de hacerse justicia a si mismo y a todos los miem-
bros de la sociedad. (1).

En base a la subordinacion que debe existir de la administraciéon pu-
blica a la Ley, surge el recurso administrativo que permite al poder publi-
co revisar y confirmar, revocar o modificar su propio acto. Debido a esto
el recurso administrativo no tiene naturaleza jurisdiccional sino adminis-
trativa y se basa en la falibilidad humana.

Sin perjuicio de lo anterior, es decir, la naturaleza administrativa del
recurso, su tramite se apoya en reglas jurisdiccionales al establecer su pro-
cedimiento, de lo cual hablaremos méas adelante.

En forma genérica, el control de la legalidad de los actos de un Es-
tado se regula mediante la revision que de ellos realizan los 6rganos com-

( 1) Lépez Lépez Jesiis Estenio. El Recurso de Inconformidad contra actos del
H, Consejo Técnico del Instituto Mexicano del Seguro Social. 1975. p. 25.
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petentes. En particular, el control de la legalidad de los actos del IMSS se
logra internamente, a través de la revisién que efectiia el H. Consejo Téc-
nico por disposicion de la Ley y los Consejos Consultivos Delegacionales,
con autorizacion de este tltimo de acuerdo a las atribuciones que le con-
fiere la Ley del Seguro Social, por medio de un procedimiento denomina-
do recurso administrativo de inconformidad.

En efecto, el recurso mencionado y la facultad del H. Consejo Técnico
para revisar por medio de aquel, si los actos definitives del Instituto que
consideren impugnables los particulares estan apegados & Derecho, se con-
templan en el articulo 274 de la Ley del Seguro Social y la autorizacién
correspondiente para los H. Consejos Consultivos Delagacionales deriva
de lo dispuesto en el articulo 253 fraccion XIII del mismo ordenamiento,
en relacion con el articulo 2o. del reglamento del articulo 274 indicado y
los acuerdos del Consejo Técnico de agosto de 1979 y abril de 1981, trans-
critos en el capitulo anterior.

La revision aludida, ticne como finalidad determinar si los actos de-
finitivos del Instituto que han sido impugnados por medio del recurso de
inconformidad, se encuentran o no apegados a las disposiciones contenidas
en la Ley del Seguro Social y sus reglamentos, resclviendo en cada caso,
si se confirma, anula o modifica.

El multimencionado articulo 274, en su parrafo segundo, establece:
“El propio reglamento establecerd procedimientos administrativos de acla-
racion y los términos para hacerlos valer, sin perjuicio del de inconfor-
midad a que se refiere el parrafo anterior”. (2).

¥l reglamento del articulo 274, Gnicamente norma el recurso admi-
nistrativo de inconformidad. Sin embargo, esto no determina la inexis-
tencia del procedimiento de aclaraciéon que si bien es cierto, no tiene for-
malidad alguna, los asegurados y patrones hacen uso de él, solicitando ante
las dependencias del Instituto los ajustes correspondientes al pago de sus
cuotas, presentando para ello la documentacion correspondiente y en el
caso de los asegurados o sus beneficiarios, pidiendo se verifique el cémpu-
to de semanas de cotizacién mediante la aportacién de datos que faciliten
la bisqueda de antecedentes en diferentes entidades del pais.

( 2) Articulo 274 de la Ley del Seguro Social.
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El procedimiento administrativo de aclaracién solamente tiene por
abjeto la realizacion de ajustes que determinen la expedicion de actos de-
finitivos del Instituto; los cuales en su caso, podrdin ser impugnados me-
diante el recurso de inconformidad en la forma y términos establecidos
en el reglamento correspondiente y que a continuacidon comentaremos.

Excepcién importante al pirrafo anterior la constituye el articulo 35
del Reglamento para la Clasificacion de Empresas y Determinacién del Gra-
do de Riesgo del Seguro de Riesgos de Trabajo al sefialar que con motivo
del desacuerdo con la clasificacion o determinaciéon del grado del riesgo,
se podra acudir en via administrativa de aclaracion sin perjuicio de inter-
poner recurso de inconformidad, cuyos iérminos corren simultaneos (ar-
ticulo 37 del mismo reglamento).

B. REGLAMENTO DEL ARTICULO 274 DE LA LEY DEL SEGU-
RO SOCIAL,

“El tramite del recurso administrativo que establece el articulo 274
de la Ley del Seguro Social, se ajustara a las disposiciones establecidas en
el reglamento o, en su defecto, a las del Cédigo Fiscal de la Federacion,
Codigo Federal de Procedimientos Civiles v a las de la Ley Federal del
Trabajo”. (3).

En el articulo lo. del Reglamento del articulo 274 de la Ley del Se-
guro Social vigente, a diferencia del Reglamento del Articulo 133, se in-
cluyo como Ley supletoria el Cddigo Federal de Procedimientos Civiles, lo
que implica la existencia de mavor claridad en los diversos aspectos que
contempla el procedimiento administrative de inconformidad y sobre todo,
facilidad en la promocion de los mismos.

Il Codigo Fiscal de la Federacion, el Codigo Federal de Procedimien-
tos Civiles v la Ley Federal del Trabajo son ordenamientos de aplicacion
supletoria al reglamento de !n materia como en el mismo se establece, pero
no sustitutos, ya que existiendo disposicion expresa en la Ley especial,
deberda aplicarse esta sobre todos los demas preceptos, por ende, v una
vez agotado el anilisis de los preceptos contenidos en el reglamento, de no
existir disposicion que regule la actividad adjetiva o sustantiva dentro
del recurso administrativoe, se atenderan las disposiciones aplicables en el

( 3) Articulo lo. del Reglamento del Articulo 274 de la Ley del Seguro Social.
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orden, establecido por el reglamento, distinguiendo desde luego, si se refie-
re a una promocién de patrones o asegurados y sus beneficiarios.

El tramite y resolucién del recurso de inconformidad estd a cargo de
los Consejos Consultivos Delegacionales cuya funcién se desarrolla por
conducto de las Jefaturas de Servicios Juridicos y de Seguridad en el Tra-
bajo que se encuentran en cada delegacién, sus atribuciones derivan del
cumplimiento a la politica general dictada por el Ejectuivo de la Nacion
en 1971, encontrandose debidamente fundamentado en el articulo 2o, del
reglamento de la materia y de acuerdos dictados por el H. Consejo Técni-
co, con base en el articulo 253 fraccién XIII de la Ley del Seguro Social.

(4).

La descentralizacién de funciones perseguida por el programa de Re-
forma Administrativa, especialmente por lo que se refiere al recurso de in-
conformidad en el Instituto Mexicano del Seguro Social, ha llegado hasta
sus Gltimas consecuencias v esta situacion era contemplada en los consi-
derandos del Decreto por el que se reformo el reglamento del Articulo 133
de la Ley del Seguro Social, al establecer:

“Que es oportuno que el Consejo Técnico del Instituto Mexicano del
Seguro Social inicie la delegacion de sus facultades a los Consejos Consul-
tivos que estime conveniente, a fin de que los cuerpos colegiados de las
Delegaciones del Instituto, estén en posibilidad de resolver el recurso
administrativo de inconformidad”.

Como consecuencia de lo anterior se establecieron las bases a partir
de las cuales s¢ han incrementado las facultades de los Consejos Consulti-
vos de las delegaciones del Instituto Mexicano del Seguro Social, mismas
que hemos comentado.

Consideramos que con los puntos hasta ahora analizados, estamos en
condiciones de avocarnos al tramite del recurso a estudio.

El articulo 3o. del Reglamento del Articulo 274 de la Ley del Seguro
Social expresa:

( 4) Acuerdo por el que se establecen las bases para la promocién y coordina-
cién de las Reformas Administrativas del Sector Publico Federal. Diario Ofi-
cial de la Federacién del 28 de enecro de 1971.

Acuerdo Consejo Técnico 7239/79 de 29 de agosto 1979,
Acuerdo Consejo Técnico 4650/81 del 24 de abril 1981,
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“El escrito en que se interponga el recurso de inconformidad no se
sujetarda a formalidad especial alguna, salvo el cumplimiento de los si-
guientes requisitos:

a) Expresard el nombre y domicilio del recurrente, asi como el niune-
ro de su registro patronal, o de su cédula de inscripcién como asegu-
rado, segliin el caso;

b) Mencionara con precision la oficina o funcionario del que emane el
acto reclamado, indicando en su caso, las fechas y numeros de las
liquidaciones oficios o documentos en que conste la determinacién im-
pugnada, asi como la fecha en que ésta le hubiere sido dada a cono-
cer;

¢) Hara una exposicién sucinta de los motivos de inconformidad y fun-
damentos legales de la misma; y

d) Contendra una relacién con las pruebas que pretenda se reciban para
justificar los hechos en que apoye el recurso.

Con el escrito de inconformidad se exhibirdn los documentos que jus-
tifiquen la personeria del promovente, cuando el recurso se interponga por
el representante legal o mandatario del inconforme,

Si el escrito por el cual se interpone el recurso de inconformidad fuere
obscuro o irregular, el Secretario General o el Secretario de]l Consejo Con-
sultivo, en su caso, prevendrian al recurrente, por una sola vez, para que
lo aclare, corrija o complete de acuerdo con los incisos anteriores.

Esta prevencion debera realizarse con el sefalamiento especifico y
concreto de sus defectos, con el apercibimiento de que, si no cumple dentro
del término de cinco dias lo desechari de plano, cumplido lo anterior se
dara curso al escrito y, de no hacerse asi, podra el promovente acudir ante
el Consejo Técnico, o al Consejo Consultivo, en su caso, en los términos
del articulo 26 de este reglamento”.

Debemos aclarar que si bien, el articulo anterior indica que el escrito
en que se interponga el recurso de inconformidad no se sujetara a formali-
dad alguna y: a continuacion expresa que debe cumplirse con los requisitos
en él sehalados; no existe contradiccion , pues al indicar que no se sujeta-
réd a formalidad alguna, se refiere a que no debe llenar ninguna férmula
especial o regla a seguir, y los requisites con los que debe cumplirse tienen
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por objeto que se mencionen con precisién ciertos hechos, datos o circuns-
tancias que son necesarios para el adecuado conocimiento de la persona-
lidad del promovente, de los motivos materia de inconformidad, del acto
o actos impugnados, etcétera.

Después de anotar su nombre completo, el recurrente deberd sefalar
el domicilio o lugar donde deban hacerse las notificaciones de los acuer-
dos que se dicten y que deban darsele a conocer personalmente conforme
al articule 60. del mencionado reglamento. Si no expresa su domicilio, €l
quejoso corre el riesgo de que no se le den a conocer personalmente esos
acuerdos, sobre todo en el caso de que haya cambiado de domjcilio, ya que
conforme al articulo 8o. del mismo reglamento, se le notificara en el iti-
mo domicilio que tenga registrado en el Instituto.

Al respecto, conviene connotar la distincion que en relacion al do-
micilio aplica el Instituto para efectos de competencia por territorio. Esta
distincion se realiza identificando si la inconformidad tiene naturaleza. fis-
cal o lakoral, derivando esto del acto o actos impugnados.

En el primer caso (naturaleza fiscal), serd competente para conocer
del recurso, en razén del domicilio, el Consejo Consultivo Delegacional del
lugar en que se haya generado la obligacioén, en términos del articulo 33
ultimo parrafo del Codigo Civil para el Distrito Federal en materia comun
y para toda la Repuablica en materia Federal.

El segundo caso, el que optare el asegurado o beneficiario, que en
todo caso, podra ser el de su domicilio o bien, el de la empresa en la que
haya prestado sus servicios,

La apreciacién de que tratindose de personas morales debemos con-
siderar en primer término que el Consejo Consultivo competente para trami-
tar su inconformidad es el del lugar donde se haya generado la obligacidn,
deriva del articulo 33 del Coédigo Civil para el Distrito Federal en mate-
ria cornim, y para toda la Republica en materia Federal y ademas, del su-
puesto de que del lugar del que deriva la obligacion, es también donde se
generan los derechos respecto de los sujetos protegidos por la seguridad
social v es ahi justamente donde se cuenta con todos los elementos que
sirvieron de base para la emision del actlo; esto sin perjuicio de que el re-
currente senale domicilio diverso para recibir notificaciones.
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En relacion con el inciso b).—Se expresara primero el acto recla-
mado, a continuacién la oficina o funcionario de que emane ese acto, do-
cumento con el que se comunicé el mismo y fecha en que le fue notificada
esa determinacion,

Estos datos son muy necesarios para conocer la resolucién impug-
nada y reunir la documentacién adecuada para integrar los elementos de
conviccion y la fecha de notificacion para gue el Consejo Consultivo res-
pectivo determine si el recurso fue interpuesto dentro del plazo que sefia-
la el Articulo 4o, del reglamento, ya que si el recurso se interpone fuera
de ese término, se desechard de plano por extemporanco o bien, en caso
de comprobarse la extemporaneidad dentro del procedimiento, se sobre-
seeri,

El término senalado por el articulo 4o0. para la interposicion del re-
curso, es el de quince dias habiles computados a partirr del dia siguiente ha-
bil en que surta efectos la notificacion del acto. La Gnica excepcion respecto
del término para hacer valer el recurso de inconformidad, lo constituye la
impugnacion derivada del cobro de cuotas obrero patronales, en cuyo ca-
so, se podrd interponer dentro del término de treinta y nueve dias calen-
dario. (D).

No deseamos pasar por alto que respecto al término sehalado, el Tri-
bunal Fiscal de la Federacion ha considerado que el contenido de los Ar-
ticulos 160., 17. y 200. del Reglamento para el Pago de Cuotas y Contribu-
ciones del Régimen del Seguro Social, deben interpretarse en el sentido
de que si los articulos sehalados establecen que una vez que surta efectos
la notificacion del acto, el particular tiene quince dias héabiles para hacer
aclaraciones y que de no hacerlas, el décimo sexto dia adquieren el carac-
ter de actos definitivos, por lo que es a partir de ese momento y de con-
formidad con el articulo 40. del Reglamento del Articulo 274 de la Ley
del Seguro Social que se inician los quince dias habiles para la interposi-
cion del recurso de inconformidad.

No se duda de la importancia de este criterio, pero se considera que
en el mismo se omite el estudio del alcance del articulo 200. seiialado con
anterioridad y cuyo contenido es el siguiente:

( 5) Articulo 16, 17 y 20 del Reglamento para el pago de cuotas y contribucio-
nes del Régimen del Seguro Social y Acuerdo del Consejo Téenico 11 796/78
del 22 de noviembre de 1978.
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“Articulo 200. Las liquidaciones formuladas por el Instituto en los
términos de los articulos 160. y 170. de este reglamento, constituiran el
titulo de crédito respectivo a favor del Instituto y seran notificadas al
patrén para que, en un plazo de veinte dias calendario, acuda a pagar su
importe mas los recargos correspondientes, o las recurra en términos del
articulo 133 de la Ley”.

El criterio adoptado para tener como presentado en tiempo el recur-
so de inconformidad contra el cobro de cuotas obrero patronales, de trein-
ta y nueve dias de calendario, deriva de contar los quince dias habiles que
se tienen para hacer valer el procedimiento de aclaracién, veinte dias na-
turales mas contados a partir del décimo sexto en los que se podrd liquidar
el crédito o bien, impugnario mediante el recurso mas cuatro dias inha-
biles que se presenten dentro del periode de los dias habiles.

Relativo inciso ¢).—Se deberd realizar una breve exposicion de los
motivos de inconformidad, indicando el o los motivos por los que se con-
sidera improcedente la determinacién que se impugna, senalando si es po-
sible, los articulos de la Ley y sus reglamentos que funden el Derecho del
promovente. Esto es muy importante ya que es de donde deriva el verda-
dero esttudio del recurso promovido al establecerse las causas por las cua-
les el particular considera que el acto del Instituto le causa agravio.

Inciso d).—Las pruebas son un clemento indispensable para demos-
trar la veracidad de los hechos que alega en su favor el inconfarme, ya que,
quien afirma estd obligado a probar su dicho, asi como también el que
niega, cuando la negacién envuelve la afirmacién expresa de un hecho,
conforme a lo dispuesto por los articulos 81 y 82 del Cédigo Federal de
Procedimientos Civiles de aplicacién supletoria en el tramite del recurso
administrativo de inconformidad.

Las pruebas que sefiala el articulo 120. del reglamento son:

Las documentales.—Que deben ser ofrecidas presentando los ori-
ginales de los documentos correspondientes con el escrito de inconformi-
dad, o si no se encuentran a su disposicion, el recurrente debe designar
dénde habran de obtenerse. Iin el articulo 12¢ del Reglamento vigente,
se agregd el siguiente parrafo:

“Si en un plazo de quince dias no se recibe la documentacion solici-
tada tal circunstancia se hard del conocimiento del inconforme y se le
requerird para que dentro de los quince dias habiles siguientes a la fecha
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en que surta efectos la notificacién respectiva, sea él quien recabe los do-
cumentos y rinda la prueba, apercibido de que, de no hacerlo la misma
se declarara desierta”,

La Perecial.—Debe ofrecerse designando al perito, el cual debe llenar
los requisitos que sefnala la Ley General de Profesiones, salvo que se tra-
te de actividades que por disposicion de la misma Ley, no sean considera-
dos como profesionales,

Al ofrecer esta prueba, se deberd indicar sobre los puntos que versa-
ra. Ademas, el reglamento actual, especifica que se debe presentar al pe-
rito en un plazo de cinco dias contados a partir de que sea notificado el
auto de inicio, con el objeto de que acepte su cargo, debiendo exhibir su
dictamen dentro de los quince dias siguientes al de su aceptacién como
tal.

En relacidén con esta prueba, agregaremos que en ocasiones se ofrece
para dilucidar cuestiones de caricter legal que debe resolver el Consejo
Consultivo que conozea el recurso y por ello, en estos casos no procede
el peritaje ya que no aporta ningin conocimiento acerca de la ciencia o
arte para integrar los elementos de juicio.

La Inspeccion.—IEn cuyo ofrecimiento se debera especificar los pun-
tos sobre los que deba versar, seialando los libros, documentos, lugares y
objetos que deban inspeccionarse, para evitar equivocaciones o que la
prueba no tenga el resultado deseado.

La Testimonial.—Se propone mencionando los nombres y domicilios
de los testigos, acompanando el pliego de preguntas o indicando que éstas
se formularan verbalmente al momento de desahogar la prueba.

Las preguntas a los testigos deben formularse en forma clara y pre-
cisa, conducentes al esclarecimiento de la cuestion debatida y no llevar
implicita la contestacién; deben referirse a los hechos que conozean los
testigos por si mismos, convenir en lo esencial del acto que refieran, haber
oido las palabras, presenciado el aclo o visto el hecho material sobre el
que declara. Ademas deben tener probidad y veracidad en su declaracion,
dando razén de su dicho.

Si la prueba testimonial no reune estas condiciones y los testigos no
son dignos de crédito, esto carecera de valor legal.
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El secretario del Consejo Consultivo, a quien compete el desahogo del
procedimiento, puede hacer las preguntas que considere convenientes pa-
ra aclarar los hechos y con fundamento en el articulo 150. del Reglamento
del Articule 274 de la Ley del Segurc Social, el Consejo Consultivo y el
secretario de éste, tendran en todo tiempo la facultad de decretar diligen-
cias para mejor proveer cuando consideren que los elementos probato-
rios aportados son insuficientes.

En el recurso de inconformidad no se admite la prueba confesional,
sino log informes de las oficinas o de los funcionarios del Instituto, en re-
lacion con los actos recurridos.

El articulo 16 del reglamento establece:

‘“Las pruebas deberan rendirse en un plazo de 15 dias que podra ser
prorrogado por una sola vez, a juicio del Secretario General o del Se-
cretario del Consejo Consultivo en su caso”.

Una de las acepciones de la palabra rendir, de donde deriva rendirse,
es dar, entregar; mencionamos esto en atencidn a que el inciso d) del
articulo 3o0. comentado con anterioridad, establece que el escrito de incon-
formidad contendra una relacion con las pruebas que pretenda se reciban
para justificar los hechos en que se apoye el recurso, considerando que am-
bos articulos se podrian prestar a confusién, ya que en caso de no ofrecer
y acompanar las pruebas en el escrito inicial, se tienen por no ofrecidas,
siendo por ello que se hace hincapié en este punto,

Ll articulo 3o. del Reglamento del Articulo 274 de la Ley del Seguro
Social indica que con el escrito de inconformidad se exhibiran los docu-
mentos que justifiquen la personalidad de quien promueve en nombre y
representacién del quejoso; el articulo 9o. sefiala que cuando el recurren-
te interpone el recurso de inconformidad en representacién de otra per-
sona, fisica o moral, debera justificar su personeria conforme a las re-
glas del Derecho comun.

La justificacion de la personalidad en el recurso de inconformidad es
indispensable conforme a lo dispuesto por el articulo 19 del Cédigo Fiscal
de la Federaciéon que sefiala: “En ningin tramite administrativo se admi-
tird la gestién de negocios”... es decir, nadie puedc promover por otra
persona sin antes acreditar la representacion correspondiente.
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Por lo que hace a la justificacién de la personeria, es necesario acu-
dir a las disposiciones del Cédigo Civil, articulo 2551: “El mandato escrito
puede otorgarse:

I. En escritura publica.

II. En escrito privado, firmado por el otorgante y dos testigos y ra-
tificando las firmas ante Notario Publico, Juez de Primera Ins-
tancia,...”

Tratandose de asegurados o beneficiarios, cuando encarguen su asun-
to a los dirigentes de un sindicato, es mejor que los interesados firmen
el escrito de inconformidad y autoricen a los representantes sindicales
para oir notificaciones, haciéndose acompanar por alguno de ellos para la
practica de diligencias.

Cuando el sindicato sea el inconforme, deberd cumplir con lo que es-
tablece la fraccion IV del articulo 692 de la Ley Federal del Trabajo, to-
mando en cuenta el articulo 376 de la misma Ley.

“La representacion del sindicato se ejercerd por un secretario gene-
ral o por la persona que designe su directiva, salvo disposicion especial
de los estatutos. Los miembros de la directiva que sean separados por
el patrén o que se separen por causa imputable a éste, continuaran
ejerciendo sus funciones salvo lo que dispongan los estatutos’’.

Si se trata de sociedades civiles o mercantiles u otras asociaciones, el
poder debe otorgarse en escritura publica, ante Notario, en la que consten
las facultades de representacion del mandatario derivadas del acta cons-
titutiva, para pleitos y cobranzas; y si el poder lo otorga el representante
de la institucion en favor de un tercero, ademas debe constar que tiene
atribuciones para sustituir su poder o para otorgar mandatos.

Confirmando lo anterior, el parrafo final del articulo 122 del Cédigo
Fiscal de la Federacién establece que cuando no se gestione a nombre
propio, la representacién de los interezados deberd recaer en licenciado
en derecho, salvo si se promueve a nombre de una persona moral en tér-
minos de la ley que la regula y conforme a sus estatutos.

Cuando el promovente de la inconformidad no acompaiia al escrito
inicial en que se interpone el recurso, el documento necesario para acredi-
tar su personalidad, el Contejo Consultivo lo prevendrd para que haga

— 30 —



la justificacion correspondiente en un término de cinco dias, apercibiéndo-
le de que en caso de no hacerlo, se desechara lag reclamacion.

El parrafo final del articulo 3o0. fue agregado al publicarse el Decre-
to que reformé el Reglamento del Articulo 133 de la Ley del Seguro So-
cial, refiriéndose a la prevencion que el secretario general o el secretario
del Consejo Consultivo haran al recurrente cuando su escrito sea irre-
gular, apercibiéndole para que dentro del término de cinco dias contados
a partir del dia siguiente en que surta efectos la notificacién, desahogue
el requerimiento en los puntos que precise el acuerdo que para tal efecto
se dicte.

Al respecto, conviene mencionar que la deficiencia de la queja, se pue-
de suplir, como de hecho se hace por disposicién de la Ley, en materia penal,
agraria y laboral; en igualdad de razén, en materia de prestaciones me-
diante la aplicacién del parrafo que se comenta, Sin embargo, esto no
debe ocurrir con el recurso interpuesto por patrones cuando se impugne
un acto de naturaleza fiscal, en el entendido de que no debe confundirse
la suplencia con la sustitucién de la queja.

En relacién con lo anotado, el articulo 5o0. del Cddigo Tributario se-
fiala que las disposiciones fiscales son de aplicacidon estricta.

Promovido el recurso con la presentaciéon del escrito de inconformi-
dad, si se trata de un acto definitivo del Instituto y si retne los requisitos
correspondientes, se le da entrada y se solicitan los informes a las depen-
dencias que en alguna forma han intervenido en los actos recurridos, in-
formes que consisten en las constancias que deben expedir los organos del
IMSS, o en su caso la prdctica de inspecciones, auditorias o verificaciones
que se estimen necesarias (articulo 15 del reglamento) o soliciten los pro-
moventes; se reciben las pruebas ofrecidas por el recurrente y una vez
integrados los elementos de conviccién, se dicta la resolucién correspon-
diente que en proyecto, es sometida a la consideracion del Consejo Consul-
tivo. Esta resolucidn, una vez aprobada, es definitiva si no se impugna ante
el H. Tribunal Fiscal de la Federacién o ante la H. Junta Federal de Con-
cilacion y Arbitraje, segin el caso.

Una vez resuelto el recurso de inconformidad por acuerdo del Conse-
jo Consultivo Delegacional correspondiente, incluso resolviendo el recurso
de revocacion que contempla el reglamento en el articulo 26, promovido
ante el propio Consejo contra resoluciones en materia de admision del
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recurso y de las pruebas ofrecidas; la instancia administrativa ha conclui-
do con la revocacion, modificacion o confirmacién del acto recurrido.

Cuando el recurrente no queda satisfecho de la forma en que se ha
resuelto la instancia administrativa, por considerar que con la misma se
le causa agravio, tiene la opcidén de hacer valer los procedimientos que a
continuacién mencicnamos y para lo cual es preciso hacer la distincion
entre promociones patronales y de beneficiarios o sus asegurados.

En el caso de los pairones, contra la resolucién dictada por el Conse-
jo Consultivo, procede el juicio fiscal ante el Tribunal Fiscal o Sala
correspondiente, mismo que deberd hacerse valer dentro de los cua-
renta y cinco dias siguientes a aquel en que haya surtido efectos la noti-
ficacién de la resolucién impugnada, con las excepciones que precisa el Ar-
ticulo 121 del Codigo Fiscal de la Federacion,

Una vez dictada la sentencia fiscal, en su caso, procederi su revisién
o juicio de amparo en términos del articulo 103 fraccién I de la Ley de
Amparo, siempre y cuande se cumpla con el supuesto del Articulo 73 frac-
cion XIII del ordenamiento antes citado, ya que el juicio de garantias es
improcedente contra resoluciones respecto de las cuales conceda la Ley
algan recurso o medio de defensa, dentro del procedimiento por virtud
del cual puedan ser modificadas o nuiilicadas.

En el caso de los asegurados o sus beneficiarios, en forma originaria
el Articulo 275 de la Ley del Seguro Social establece:

“Las controversias entre los asegurados o sus beneficiarios v el Insl
tituto, sobre las prestaciones que esta L.ey otorga, podrin ventilarse
ante la Junta Federal de Conciliacion y Arbitraje, sin necesidad de
agotar previamente el recurso de inconformidad que establece el Ar-
ticulo anterior”.

Con base en lo apuntado y en el caso que se analiza, contra la reso-
lucidén que ponga fin al recurso intentado, procedera el juicio ante la Jun-
ta Federal de Conciliacidn y Arbitraje correspondiente.

Como tercer supueste que se desprende de una resolucién de los Con-
sejos Consultivos en materia de inconformidades, tenemos el caso de una
resolucién que sea favorable al particular (patrén) y que esta le cause
perjuicio al Instituto en cuyo caso, se podra acudir en juicio denulidad ante
el Tribunal Fiscal, en términos del articulo 36 del Cédigo de la materia.
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Para los efectos de este trabajo, en el presente capitulo se comenta
el reglamento que gobierna al recurso de inconformidad y se hizo notar
en forma expresa que los proyectos de resolucion elaborados por los ser-
vicios juridicos delegacionales, serian sometidos al Consejo Consultivo para
aprobar, modificar o desechar los citados proyectos; al respecto, es per-
tinente hacer un paréntesis con el objeto de abundar sobre los cuerpos
colegiados que tan importante intervencién tienen en el desarrollo del re-
curso que pretende tan noble fin.

Los Consejos Consultivos en las Delegaciones Estatales y Regionales
del IMSS, se integran por una representacion tripartita; a saber: dos re.
presentantes por el Estado, el primero que funge como Presidente del Con-
sejo v que ademas, es el titular de la delegaciéon y otro, el representante
de la entidad federativa; dos representantes del sector empresarial desig-
nados por las organizaciones patronales de mayor influencia en la enti-
dad de que se trate y que en su mayoria corresponde a la Confederacién
Nacional de Camaras de Comercio, Camara Nacional de la Industria de la
Transformacioén y Confederaciéon de Camaras Industriales (CONCANACO,
CANACINTRA y CONCAMIN); por Gltimo, la representacion obrera es
designada por las Organizaciones de la Confederacion de Trabajadores Me-
xicanos y Confederacién Revolucionaria de Organizaciones Campesinas
(CTM y CROC). (8).

En las delegaciones del Valle de México, la representacion del Estado
recac exclusivamente en el titular de la delegacion, la representacion pa-
tronal en dos miembros designados por CONCANACO y CANACINTRA;
en tanto que la representacidn obrera se constituye por tres consejeros
designados por CTM, CROC y CROM (Confederacion Revolucionaria de
Organizaciones Mexicanas).

En los Consejos Consultives Delegacionales, invariablemente formara
parte del mismo un Secretario Relator que sera el Jefe de los Servicios Ju-
ridicos y de Seguridad en el Trabajo a cuyo cargo estara todo el procedi-
miento de inconformidad hasta poner en estado de resolucién los expe-
dientes.

OPINION PERSONAL

Quedd establecido que el control de la legalidad de los actos del Ins-
tituto Mexicano del Seguro Sociai, se realiza a través del recurse admi-

( 6) Diario Oficial de la Federaciéon del 31 de diciembre de 1959.
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nistrativo de inconformidad que contempla el articulo 274 de la Ley del
Seguro Social.

Se sefiald asimismo. la secuela de! citado recurso y los drganos a
quienes compete tramitarlo y resolverlo incluyendo ademas, la especifi-
cacion de la forma y términos para hicerlo valer.

Por otra parte, se incluyo el comentario relativo al Reglamento del
Articulo 274 de la Ley del Seguro Social, Codigo Fiscal de la Federacion,
Cddigo Federal de Procedimientos Civiles v Ley Federal del Trabajo,
ordenamientos de aplicacion supletoria al reglamento mencionado.

Se destaco la actividad determinante de las Jefaturas de Sewicios
Juridicos y de Segwridad en ei Trabajo que operan en cada una de las De-
iegaciones del Sistema, actividad ¢ésta que comprende la atencion de los
expedientes desde su ingreso hasta poncrlos en estado de resolucién me-
diante la. elaboracion de un proyecto que en definitiva compete sancio-
nar al Consejo Consultivo.

Como consecuencia de lo anterior, se torna necesario dejar estable-
cido que al formular estos comentarios, se hizo con apego al fropio desa-
rrollo del recurse sin embargo, existen situaciones que no pasan desa-
percibidas sobre todo, para los promoventes quienes en forma directa cons-
tatan las deficiencias de que aclolece la sustanciacién del recurso.

Al intentar definir las causas de esas deficicneias se encontré como
cuestiones principales las siguientes:
1.— Carencia de personal conocedor no sclamente de la materia a

estudio, entendiendo por ello, la tramitacion del recurso sino también,
de las leyes y reglamentos de interés y aplicacion institucional.

2.— Desconocimiento en alto grado del recurso y sustanciacion del
mismo, por parte de los miembros que infegran los diferentes Con-

sejos Consultivos.
3.— Diversidad de criterios respecto la interpretacion de las normas
aplicables.

4.— Escasa intervencion de los Censejos Consultives a efecto de es-
tablecer las medidas correctivas para la emision de los actos del Ins-

tituto.
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S5.— Carencia de un regiamento e;: materia de inconformidades que
se adecle a las neccsidades actuaies.

6.— Limitados recursos humanos que impiden la atencién debida a
cada expediente.

Observandose como una alternativa de solucidn, se podria conside-
rar la existencia de una dependencia denfiro del Iinstitute Mexicano del
Seguro Social, cuya actividad se constrifia a la atencion del recurso y los
aspectos que en €l repercuten asegurando que efectivamente sea un me-
dio de control de la legalidad de los actos que emite este Organismo Pa-
blico Descentralizado.

La integracién opasica de esty dependencia podria quedar de la si-
guiente manera:

1.— Oficina o departamento encargado de la recepcién y analisis de
documentacion.

2.-— Oficina o departamento de normas-y difusion.

3.— Oficina o departamento de instruceidén y actualizacién de nor-
mas.

4.— Ofirina o0 departamento de control administrativo.

Ante todo, sedebe partir de la existencia de un grupo que sin perjui-
cio de su aparente division, cuente con elementos real y efectivamente
interesados en este aspecto institucionual que ademas, participe de la pro-
blematica de cada oficina o departamento con el chjeto de encontrar las
bases armoénicas para la obtencion de resultados positivos.

Se propone que la oficina o departamento de recepcién y andlisis de
documentacion seleccione por region o bien, por necesidades del servi-
cio, la documentacion que habra de requerir a efecto de analizarla y co-
nocer de esta manera, los aspectos que revistan especial interés a estu-
dio por la dificultad para definir la forma y términos en que habran de
resolverse los recursos. Ista tarea de seleccion puede partir incluso, de
una supervision nacional que determine la situacion particular de cada
delegacion,

Con base en la problemadtica detectada por el equipo de analisis y la
coordinacion directa con los servicios juridicos del sistema, el grupo en-
cargado del departamento de normas y difusio establecerda los proyectos
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de los criterios que con estricto apego a la Ley del Seguro Social y sus
reglamentos, deberan observarse a nivel nacional para que, una vez san-
cionados por la autoridad competente, sean difundidos cerciorandose ade-
mds, de que éstos son recibiaos e interpretados en la forma correcta por
la totalidad de areas involucradas.

Actividad complementaria a la anterior, es la busqueda y envio de
material de consulta y en el momentc oportuno, proponer la meodifica-
cion de reglamentos e instruclivos que ast Jo ameriten.

La oficina o departamento de instruccién y actualizacion deberan
evaluar a cada abogado que ingrese al Instiluto para integrarse a las Ofi-
c¢inas o Departamentos de Inconformidades, estableciendo cursos de ca-
pacitacion personal para cada uno de esos nuevos abogados.

Debera establecer programas de actualizacion, recomendando que
sean por Delegacion a efecto de incluir a todo el personal que integra
el Departamento de Inconformidades y ademas, este programa de actua-
lizacion debe contemplar la capacitacion que requieren los miembros del
Consejo Consultivo, cuerpo colegiado al gue corresponde la aprobacion
de los proyectos de resolucion,

El conocimiento profundo del recurso administrativo de inconformi-
dad determinari en los miembros de! Consejo Consultivo el interés por
difundirlo, no sd6lo en la esfera interna al dictar dentro de los limites de
su competencia. las instrucciones tendientes a la emision de actos debi-
damente fundados y motivados sino también, al difundir en sus represen-
tados la real naturaleza y objetivos del mismo.

El control administrativo se encargaris de atender los problemas re-
lativos a la integracién de las plantillas tipo de los departamentos de in-
conformidades de las Jefaturas de Servicios Juridicos y de Seguridad en
el Trabajo de las diferentes delegaciones segiin sean sus necesidades asi
como, de los recursos materiales indispensables para la consecucion de
los objetivos fundamentales.

Existe conciencia de la dificultad que encierra el establecimiento de
este tipo de programas y también, de la trascendencia del recugso por
Io que, se estima como un imperativo inaplazable su instrumentacion y
completa observancia.
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CAPITULO I

EL RECURSO DE INCONFORMIDAD ANTE EL CODIGO FEDERAL
DE PROCEDIMIENTOS CIVILES

A. ASPECTOS GENERALLS.

Una de las principales caracteristicas de la sociedad moderna es su
constante cambio, siempre en persecucion del mejoramiento de sus miem-
bros y partiendo de la blisqueda nunca interrumpida, de medios o instru-
mentos que permitan una armonica convivencia.

Dentro de la compleja actividad social juega un papel de vital impor-
tancia el Estado, él que a través de la llamada administracién pablica pre-
tende establecer las modalidades de la adecuada relacion gobernantes-go-
bernados, al establecer dentro de las diversas esferas competenciales, el
conjunto normativo que iodos debemos observar,

La actualizacién de las actividades de la administracién pablica, al
estar encomendada al hombre, lleva consigo la posibilidad de no siempre
estar completamente apegada a Derecho y por ello, el propio conjunto
normativo a que hemos hecho referencia, otorga al particular garantias
que le permiten exigir el adecuado cumplimiento de la Ley.

Uno de los medios de que dispone el particular para impugnar los
actos administrativos que le causen agravio, son los recursos administrati-
vos que habran de ventilarse mediante un procedimiento igualmente admi-
nistrativo.

El recurso administrativo lo podemos definir como la impugnacién
de un acto administrativo ante un 6rgano de igual caricter, con el objeto
de que éste lo confirme, anule o modifique.
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El recurso administrativo se basa en la falibilidad humana y tiene
por objeto que el drgano emisor del acto, a peticién del particular revise
el mismo a la luz de la Ley y los elementos que el promovente aporte pre-
tendiendo que lo revoque, modifique o confirme,

En el caso del Instituto Mexicano del Seguro Social, el recurso admi-
nistrative que contempla cuando los patrones y demds sujetos obligados,
asi como los asegurados o sus beneficiarios consideren impugnable alg(in
acto definitivo del Institulo, es el de inconformidad.

El recurso de inconformidad esta instituido como un medio de de-
fensa ordinario en favor de los particulares para que estos, a través de
él y ante el propio organismo puedan obtener la confirmacion, modifica-
cién o anulacién del acto definitivo que agravia su interés juridico.

L.a tramitacién de este recurso se regula por los mandatos del Ar-
ticulo 274 de la Ley del Seguro Social y su reglamento que como quedd
sefialado con anterioridad, inicié su vigencia el dia siguiente de su publi-
cacion en términos del Articulo primero transitorio, lo cual ocurrié el 17
de noviembre de 1950.

Este recurso o medio de defensa ordinario, se promueve ante la auto-
ridad emisora y se encuentra regulado en forma supletoria por el Cddigo
Fiscal de la Federacion, Cédigo Federal de Procedimientos Civiles y Ley
Federal del Trabajo. (1).

En el caso del Cédigo Federal de Procedimientos Civiles cuyo estudio
pretende el presente capitulo, su aplicacién supletoria se desprende en ra-
z6n de que la materia adjetiva federal, debe privar en todos aquellos pro-
cedimientos en que tenga ingerencia el Estado, bien tratandose en forma
directa o como en este caso, tratindose de un organismo descentralizado.

A mayor abundamiento, el recurso de inconformidad es un recurso
administrativo que si bien, por ello no es un recurso jurisdiccional, no im-
plica que esté exento de observar y aplicar cabalmente los principios de
nuestra Constitucion Politica, en especial por lo que se refiere a las garan-
tias de audiencia y legalidad establecidag en los Articulos 14 ¥ 16 que se
respetan en el recurso a estudio, apoyados por lo que respecta al procedi-
miento, en lg. aplicacion supletoria del Cédigo Federal de Procedimientos

(1) Articulo 1o, del Reglamento del Articulo 274 de la Ley del Segure Social.
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Civiles. Por esta razon, estimamos la trascendencia del andlisis del recur-
so al amparo del Cédigo Federal de Procedimientos Civiles, méaxime si lo
apreciamos como continente de la garantia légica para la existencia de
un debido proceso.

B. LIBRO SEGUNDO. CONTENCION.

a) TITULO PRIMERO.

Quedo precisado que el recurso administrativo de inconformidad, si
bien tiene el cardcter de procedimiento administrativo por medio del cual
se obtiene la anulacién, modificacién o confirmacion de actos de igual na-
turaleza sin existir controversia, no por ello dejara de observar los pre-
ceptos constitucionales que se traducen en garantias de audiencia y lega-
lidad para los particulares y de los que deben estar revestidos todos los
actos de autoridad.

En virtud de lo anterior, el recurso administrativo sin perder su
esencia, al actualizarse lo hara conteniendo los reguisitos procedimentales
establecidos en el Coédigo Federal de Procedimientos Civiles.

Derivado de lo antes dicho y siguiendo la secuencia, procesal, ha que-
dado apuntado que podra promover el recurso de insonformidad, la per-
sona (patrén, asegurado o beneficiario), que se sienta afectado por un
acta definitivo del Instituto.

Esta situacion se encuentra contemplada por el Articulo lo. del Co-
digo Federal de Procedimientos Civiles al establecer que solo la persona
que tenga interés juridico, podra iniciar o intervenir en un procedimiento
judicial y por lo tanto, podran recurrir un acto institucienal las personas
fisicas 0 morales a quienes les depare perjuicio, pudiéndolo hacer en el
primer caso, por propio derecho o por medio de representante legal segiin
convenga a su derecho y en el segundo, por conducto de representante
debidamente autorizado.

Tratandose de apoderados, la justificacion de su interés en el proce-
dimiento se realiza al acreditar su personalidad en términos de derecho
comun.

La forma de dar a conocer a la autoridad el agravio que le causa su
acto, en el caso del Instituto Mexicano del Seguro Social, es un simple es-
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crito que no requiere formalidad alguna pero que, debera incluir ciertos
datos que tiendan a identificar al promovente, la oficina de que emana la
decision que afecta sus intereses, datos estos que siguen el orden estable-
cido en el articulo 322 del Codigo Procedimental anotado; desde luego,
debera hacer mencion del Consejo Consultivo ante el cual se promueve,
numero de identificacion ante el Instituto; el o los actos impugnados y
los motives por los que considera le causa molestia, haciendo una relacion
sucinta de los hechos y preceptlos legales en que funde su peticidn.

EFl articulo 323 del Cédigo Federal de Procedimientos Civiles sefiala
que el actor debera anexar a su demanda, los documentos en que funde
su accidn, estando a su vez regulado en el inciso d) del articulo tercero del
Reglamento del Articulo 274 de la Ley del Seguro Social, con las salveda-
des incluidas en el articulo 12 del mismo ordenemiento y que fueron co-
mentadas en el capitulo que antecede.

Insistimos en que el escrito en que se promueva la inconformidad, no
requiere formalidad alguna pero si, la existencia de ciertos datos que per-
mitan tanto la identificacién del recurrente como del acto por el que rnanifies-
ta su desacuerdo y por ello, si el escrito de inconformidad fuese obscuro
o irregular, atendiendo a los requisitos del articulo tercero del reglamen-
to de la materia, el Consejo Consultivo por conducto de su Secretario, rea-
lizara el apercibimiento para que en término de cinco dias habiles a par-
tir del dia siguiente en que surta efectos la notificacion, aclare su escrito
en los puntos precisados en el acuerdo que para tal efecto se dicte; y una
vez cumplido, se admita el recurso o en su caso se deseche.

Lo anterior, siempre y cuando de la lectura del escrito no pueda in-
terpretarse por la autoridad el agravio al recurrente, ya que es obligacion
del 6rgano facultado, investigar v suplir las deficiencias de la promocion;
esto tratandose de asegurados o beneficiarios en atencién a su estatus y
las prestaciones que reclaman.

Contra el descchamiento del recurso procede en términos de los ar-
ticulos 30. y 260. del reglamento mencionado, el recurso de revocacion
ante el propio Consejo Consultivo que conoce del asunto. (El articulo 325
del Cédigo Federal de Procedimientos Civiles contempla la posibilidad de
apelacion contra el auto que desecha la demanda).

Hasta aqui, hemos referido los primeros pasos de tramitacion del re-
curso ademas de puntualizar sus correlativos del Cédigo en comento pero
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no se debe pasar por alto que en el recurso de inconformidad no hay liti-
gio y por ende no se produce el emplazamiento a que se refiere el capitulo 1I,
titulo primero, libro segundo del Codigo Federal de Procedimientos Civiles.
Sin embargo, el auto de inicio o de admision que se dicta una vez recibido el
escrito, tiene por objeto al ser este notificado, los efectos que a continua-
cién se detallan.

1. Prevenir al recurrente de que su inconformidad ha quedado radicada
ante el Cuerpo Colegiado de que se trate;

2. Fijar los puntos controvertidos sobre los cuales se dictara resolucion;

3. Informarle en su caso y en relacién con las pruebas ofrecidas, las que
fueron aceptadas asi como la fecha y hora para el desahogo de las
que asi lo requieran;

4, En caso de proceder, dictar la suspension del procedimiento adminis-
trativo de ejecucion hasta en tanto se resuelva el recurso o instan-
cia promovida; y

5. Prevenir a las autoridades institucionales de rendir los informes para
la adecuada integracion del expediente, lo que debe efectuarse en el
término de tres dias en cumplimienio al contenido del Articulo 11
del Reglamento del Articulo 274 de la Ley del Seguro Social.

Cabe mencionar que si de la lectura del escrito de inconformidad, al
determinarse la materia se configure mas que un recurso de inconformi-
dad, un procedimiento de aclaracion, el escrito debe furnarse a al depen-
dencia delegacional que pueda efectuar la aclaracion solicitada.

También puede suceder que la presentacién del escrito se haya reali-
zado fuera del término establecido, existiendo dos plazos para la interpo-
sicién en tiempo del recurso. Para las inconformidades en contra del cobro
de cuotas obrero patronales, cualquiera que sea su origen, el H. Consejo
Técnico ha establecido el término de treinta y nueve dias calendario con-
tados a partir de la fecha en que surta efectos la notificacion del auto que
cause molestia, criterio que fue comentado en el capitulo anterior.

El segundo de los plazos que mencionaremos, pero el establecido como
regla general para la interposicion oportuna del recurso de inconformidad,
es de quince dias héabiles contadog a partir del dia siguiente de la fecha en
que surta efectos la notificacién del auto que le cause agravio, observando-
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se esta regla en todos los demds actos que emita el IMSS a través de sus
delegaciones y que no se refieran al cobro de cuotas obrero patronales.

Con el objeto de establecer con mayor claridad lo anotado, procedere-
mos a ejemplificar los dos supuestos anteriores,

En el primer caso es decir, en inconformidades derivadas del cobro
de cuotas obrero patronales, partiremos desde un antecedente consecuencia
de las facultades que tiene el Instituto seglin lo establecido por el ayxticulo
25 de la Ley del Segure Social.

Con base en la lacultad que tiene el Instituto Mexicano del Seguro
Social para vigilar el correcto cumplimiento de la Ley del Seguro Social
y sus reglamentos, por conducto de la persona en quien se ha delegado
esa funcion, ordenara una visita de auditoria y solicitard al patrén los do-
cumentos que tiendan a acreditar el cumplimiento de sus obligaciones en
términos del articulo 19 de la misma Ley.

Una vez efectuada la revision de los documentos presentados por el
visitado y cumpliendo desde su inicio con los requisitos que sefiala el C6-
digo Fiscal de la Federacion, los auditores o visitadores proceden a deter-
minar en su caso, las obligaciones incumplidas. Las conclusiones deriva-
das de la visita, son producto de una estimacion que no produce consecuen-
cias de acto definitivo ya que no afecta la esfera juridica del auditado.

Como segundo paso en el procedimiento que se describe y al contar
con los antecedentes y resultados de la visita que constan en un acta re-
copilados en el Departamento de Auditoria a las Empresas, de ser proce-
dente se formula una cédula de liquidacion por los créditos que se adeudan
al Instituto, debiendo efectuarse la notificacidén correspondiente en la for-
ma establecida por el Cddigo Fiscal de la Federacion.

Al notificarse los créditos contenidos en las liquidaciones estamos
en presencia de un acto definitivo que en el supuesto de afectar al deudor
de la seguridad social, este y con fundamento en el Articulo 274 de la Ley
del Seguro Social podra acudir en aclaracién o en inconformidad ante el
IMSS.

Al respecto y en caso de optar por el procedimiento de aclaracién, no
obstante que no existe regulacion especifica del mismo, el reglamento para
el pago de cuotas y contribuciones del régimen del Seguro Social establece:
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“Articulo 16. Si el Instituto, al revisar las liquidaciones... Hara las
correcciones u observaciones que procedan comunicindolas al patrdon pa-
ra que, en un término de quince dias habiles, formule las aclaraciones
pertinentes, debidamente fundadas, y para que, en su caso, pague o reci-
ba las diferencias correspondientes”.

“Articulo 17... La liquidacién formulada en los términos de los pa-
rrafos anteriores se notificard para que, en un término de quince dias ha-
biles aduzca las aclaraciones debidamente fundadas que estime pertinen-
tes y para que, en su caso, entere las cotizaciones adeudadas”.

“Articulo 20. Las liquidaciones formuladas por- el Instituto en los tér-
minos de los articulos 16 y 17 de este reglamento, constituiran el titulo de
crédito respectivo a favor del Instituto y seran notificadas al patrén rpa-
ra que, en un plazo de veinte dias calendario, acuda a pagar su importe
mas los cargos correspondientes, ¢ las recurra en términos del articulo
133 de la Ley”.

En este entendido, una vez promovida la aclaracion, la autoridad ante
la cual se hizo valer, debera realizar los ajustes respectivos con base en
los documentos aportados, notificandole al patrén los resultados que con
calidad de definitivos v si conviene a su interés, podrda impugnar mediante
inconformidad.

Se hace hincapié en que no se incurre en contradiccién al hablar de
acto definitivo contra el cual procede inconformidad o procedimiento de
aclaracion y reinterar este calificativo al resolverse la aclaracién; todo
esto partiendo de la apreciacién de que se trata de un caso de excepcién
en razén a la pormenorizacion contenidua en los articulos transcritos.

Como podemos observar, el Articulo 20 anotado, a diferencia del Ar-
ticulo 274 de lai Ley del Seguro Social y su reglamento, establece un plazo
de veinte dias de calendario para pagar el importe de créditos mas los
recargos correspondientes o los recurra en términos del Articulo 133 de
la Ley y su correlativo en la Ley actual (articulo 274).

Interpretando este precepto en relacion con los anteriores, podemos
concluir que el plazo empieza a computarse a partir del décimo sexto dia
siguiente a los quince dias habiles iniciales para hacer valer aclaracion.

En el supuesto de que se haya promovido recurso de aclaracion, el tér-
mino de quince dias seiialado en el articulo 4o. del Reglamento de la ma-
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teria para la interposicion de la inconformidad empezara a computarse
a partir del dia siguiente al en que surta efectos la notificaciéon de la con-
testacion a la aclaracién ya que es en ese momento cuando estamos en
presencia del acto definitivo del Instituto.

Al presentarse el escrito de inconformidad y si retne los requisitos
que marca la Ley (2) el titular de la jefatura de los servicios juridicos
en funciones de secretario relator del Consejo Consultivo dictara el auto
de admisién al mismo tiempo que hard la solicitud de informes a las dife.
rentes dependencias del Instituto que intervinieron en la emisién del acto
administrative reclamado.

En el momento procesal sefialado, en caso de asi proceder, se desaho-
garan las pruebas ofrecidas por el inconforme y una vez integrado el ex-
pediente, se formulara el proyecto de resolucion correspondiente que con-
firme, modifique o revoque el acto que se cuestiona.

El provecto de resolucion debera someterse a la consideracion de la
comision de inconformidades integrada por miembros del Consejo Con-
sultivo quien serda en definitiva el que apruebe la resolucién dictando pa-
ra tal efectoiun acuerdo en que se haga constar la aprobacién del proyec-
to por unanimidad y de no ser asi, asentando el voto particular razonado
que se emita, contrario al de la mayoria de los miembros del cuerpo cole-
giado referido.

Durante la tramitacién del recurso de inconformidad y debido a la
naturaleza fiscal de los créditos en favor del Instituto, el procedimiento
administrativo de ejecucién podra ser suspendido si el debito se encuentra
garantizado, situacién que analizaremos en el siguiente capitulo.

Ahora bien, se considera conveniente comentar que el articulo 26 del
reglamento de inconformidades contempla la procedencia del recurso de
revocacion contra acuerdos dictados por el Secretario del Consejo Consul-
tivo respecto la admisién del recurso o aquel que deseche una probanza y
debe interponerse directamente ante el Consejo Consultivo, el que resol-
vera de plano asignando a su resolucion el niimero de acuerdo correspon-
diente.

En el segundo supuesto referido con antelacion es decir, la sustancia-
cion de un recurso de inconformidad sobre calificacion de profesionalidad

( 2) Reglamento del articulo 274 de la Ley del Seguro Social, Articulo 3o.
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de accidente, se hara presentando un escrito dirigido al Consejo Consultivo,
preferiblemente aquel en donde tenga su domicilio el promovente, procu-
rando que reuna los requisitos del articulo 3o. del reglamento.

Es pertinente hacer la aclaracién en el sentido de que en atencién a
las prestaciones reclamadas por asegurados o beneficiarios, si del escrito
de inconformidad se desprende el acto reclamado no obstante que no rei-
na los requisitos del articulo mencionado, se le dara entrada al recurso.

Sin embargo , es muy importante que cuando la resolucién favorable
del recurso dependa del namero de semanas cotizadas tratandose de tra-
bajadores que han prestado sus servicios en diferentes entidades o empre-
sas, sobre todo si han sido registrados con diversos numeros de afilia-
cion, se anoten estos datos que permitirén contar con mayores elementos
para integrar el expediente y dictar resolucién que beneficie y esté acor-
de con la realidad del trabajador que promueve,

Al dar entrada a la promocién se requeririn los informes suficien-
tes para integrar el expediente sin perjuicio de las pruebas que haya ofre-
cido el recurrente, solicitando a las dependencias institucionales los ele-
mentos idéneos incluso, en uso de las facultades contenidas en el articulo
15 del reglamento, se podra ordenar una verificacién a la empresa con
el objeto de obtener mayores datos respecto del accidente; en caso de ac-
cidente en transito se pediran las constancias necesarias a la autoridad
que conozca los antecedentes o bien, se ordenara la practica de un nuevo
examen médico que permita determinar si el supuesto accidente dejo se-
cuelas incapacitantes.

Al estar el expediente integrado se formulara el proyecto de resolu-
cién y continuarda con los mismos pasos planteados en el ejemplo ante-
rior para posteriormente notificiarla en forma personal al inconforme.

Hemos puntualizado que en el recurso administrativo de inconformi-
dad no existe fase procedimiental llamada ‘‘contestacion de demanda” y
por ello, es dentro de la fase probatoria contemplada en los Articulos del
11o. al 160. del reglamento del Articulo 274 de la Ley del Seguro Social
donde abundaremos en particular, al mencionar que si el promovente con
apego al inciso d) del articulo 3o0. ha ofrecido toda clase de decumentos
gue permitan considerar como integrado el expediente y se estd en posi-
bilidad de dictar resolucion, se formulara el proyecto mismo,
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El articulo 11 indicado y con el cual se inicia el capitulo IT de la tra-
mitacion del recurso, establece que una vez admitido el recurso se pedi-
rian de oficio los informes conducentes a las dependencias, sin sujetar esta
actividad a ninguna condicién.

Se estima gue esta solicitud no debe constreiirse a requerir la docu-
mentacion relativa al acto materia de la promocién sino en especial, al
comentario del anilisis especifico del drea correspondiente al efectuar y
emitir el acto ya que esto, sin que influya en el escpiritu del abogado pro-
yectista, le permitira tener una vision mas objetiva del caso y concentrar-
se en la legalidad de la emision,

En el caso de la prueba pericial, sin perjuicio de la supletoriedad de
leyes establecida en el articulo lo. del reglamento, consideramos que te-
nia una mejor redaccién por su claridad el correlativo al reglamento del
articulo 133 ya que se agregaba que al admitirse la prueba pericial, la
dependencia de que emanara el acto también designaria un perito y en ca-
so de discordia se llamaria a un tercero.

Dentro del recurso que se estudia, no es admitida la prueba confesio-
nal ya que es reemplazada por el contenido de los informes rendidos por
las dependencias involucradas.

El Articulo 16 sefala que las pruebas deberan rendirse en un plazo
de quince dias que podrian ser prorrogados por una sola vez a juicio del
Secretario General del Instituto o del Secretario del Consejo Consultivo,
en su ¢aso.

Es de considerar que la redaccion del presente articulo es un tante
obscuro, situacion que fue comentada en las primeras paginas del presen-
te trabajo sin embargo, en la practica institucional las pruebas deben ane-
xarse al propio escrito de inconformidad ya que, de no hacerlo asi se ten-
dran por no presenfadas, desahogandose Unicamente ia de informes que
oficiosamente debe solicitar el Secrctario Instructor del Consejo a efecto
de integrar el expediente con los elementos indispensables para dictar el
provecto de resolucidon que en definitiva debe acordar el Consejo Consul-
tivo que conoce del recurso.

Debido a la naturaleza del recurso administrative de inconformidad,
su reglamento no contempla la etapa a que se refiere el Articulo 341 del
Cddigo Federal de Procedimientos Civiles es decir, la audiencia final del
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juicio ya que, como lo establece el articulo 17 del reglamento de la mate-
ria, concluido el término de la recepcion de pruebas, se pronunciaré el fallo
respectivo dentro del término de {reinta dias.

b) TITUIL.O SEGUNDO.

Dentro del apartado del titulo mencionado y a partir del articulo 358
del Cédigo Federal de Procedimientos Civiles se contempla lo relativo al
procedimiento que se sigue en relacién con los incidentes que se presentan
durante la tramitaciéon del juicio.

En el desarrollo del recurso administrativo de inconformidad y aten-
diendo a su propia naturaleza, no se presenta etapa incidental sin embar-
g0, hemos considerado su inclusién con el objeto de que a la luz del capi-
tulo incidental analicemos en particular un aspecto del que deriva espe-
cial inquietud tanto para el Instituto como para los patrones quienes son
los que en determinado momento se sienten mas afectados por la aplica-
cion de los criterios institucionales.

A raiz de la delegacién de facultades a los Consejeros Consultivos de
las Delegaciones Regionales y Estatales del IMSS, se siguié en materia de
competencia e] criterio establecido por el articulo 33 del Cédigo Civil y 10
fraccion 11 inciso a) del Codigo Fiscal de la Federacién es decir, tratan-
dose de personas morales seria compelente para conocer del recurso in-
tentado el Consejo Consultivo de 1a Delegacion donde estuviera estableci-
do el asiento principal de su negocio.

La anterior medida era plenamente aplicada pero consideramos que
se tradujo en una excesiva carga de trabajo para el H. Consejo Técnico
quien resolvia en el Distrito Federal y los Consejos Consultivos de las Dele-
gaciones Estatales en Jalisco y Nuevo Ledn

Con el avance del programa de descentralizacién administrativa y el
otorgamiento de facultades a los recién creados Consejos Consultivos del
Valle de México, se dio pauta al surgimiento de nuevas inquietudes deri-
vados sobre todo de otorgar a estos nuevos 6rganos, la extension terri-
torial donde ejercerian sus facultades ya que desaparecia el ain existen-
te criterio centralizador del Consejo Técnico.

En esta situacién, el H, Consejo Técnico por acuerdo 8 495/81 de} 2
de septiembre de 1981 y con base en el articulo 33 del Cédigo Civil parra-
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fo I, considerd que el domicilio legal de las personas morales sera el del
lugar donde se realizaron las hipétesis normativas generadoras de la obli-
gacién cuyo cumplimiento se exige, acto este Gltimo que se impugna a
través del recurso.

Posteriormente, por acuerdo 101/82 de 20 de enero de 1982, confirmo
el criterio referido; abundando en el sentido de que lo preceptuado por el
articulo 15 del Cédigo Fiscal de la Federacién ‘vigente hasta el 31 de
diciembre de 1982) es aplicable para efectos puramente fiscales y no para
efectos relacionados con el procedimiento contencioso administrativo en
donde su fundamento es el articulo 159 del mismo Coadigo y articulo 25
y 24 de la Ley organica del propio Tribunal.

No podemos pasar desapercibido el hecho de que existen diferentes
normas cuya aplicacion resultaria procedente a beneficio sobre todo, de
los patrones en el caso de las empresas que por la naturaleza de sus ac-
tividades se ven obligadas a trabajar en diferentes entidades federativas.
Sin embargo, es innegable que el criterio sostenido por el Consejo Técnico
esta debidamente fundado sin hondar mas en el sentido de que las carac-
teristicas de los servicios que presta el Instituto Mexicano del Seguro So-
cial como organismo publico descentralizado y la recaudacién que deriva
de patrones y trabajadores, deberan beneficiar a los propios trabajadores
de la circunscripcion en que se encuentran.

Derivado de los aspectos comentados, podemos concluir que no solo
de la aplicacion supletoria del Cddigo Federal de Procedimientos Civiles
sino también de la propia secuencia del reglamento del Articulo 274 de la
Ley del Seguro Social, se observan las minimas y necesarias garantias de
legalidad que revisten las actividades de la autoridad (IMSS), en materia
del recurso administrativo de inconformidad.

OPINION PERSONAL

En este capitulo se ha referido que uno de los medios de que dispo-
ne el particular para impugnar ios aclos administrativos que le causan
agravio, son los recursos administrativos que se ventilan a través de un
procedimierito tgualmente administativo cuyo tramite corresponde a
un o6rgano de similar caracter basandose su existencia, en la falibilidad
humana,
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Mediante Ia promocién de este tipo de recursos, se pretende que pre-
via revision adecuada dei acto, el mismo se resuelva conforme a derecho.

Para la impugnacion de estos actos, la Ley del Seguro Social esta-
blece en el articulo 274, la existencia del recurso administrativo de in-
conformidad regulado por su propio reglamento y la aplicacion supleto-
ria de los Coddigos Fiscal de la Federocion y Federal de Procedimientos
Civiles y Ley Federal del Trabajo.

A la luz de eslas disposiciones se ha mencionado la forma y térmi-
nos de hacerlo valer asi como, la autoridad institucional a quien compete
su tramite y resolucion.

Es indudable que al intentar un recurso por considerar que un acto
del Instituto depara perjuicic, se pretende la verificacién correcta de la
aplicacion de las normas respectivas al caso concreto, basandose para
ello en los argumentos esgrimidos y tentativamente probados durante su
tramitacion.

Presumiblemente, se impugna mediante el recurso el acto que se con-
sidera causa molestia al particular, Sin embargo, su pretension de obte-
ner resolucion favorable a su interés, no siempre resulta procedente por
no estar debidamente analizado el expediente administrativo formado
con motivo del recurso.

Frecuentemente se incide en la irregularidad ya que la valoraciéon
de los expedientes integrados, se efectua a partir de los informes que
son solicitados y que se relacionan con el acte que se recurre. Istos in-
formes consisten en la remision por parte de las dependencias requeri-
das, de los documentos en que consta el acto impugnado en el cual, de
haber incurrido en irregularndad el emisor y si el revisor cdesconoce la
causa legal y material de la iisma, es posible la elahoracidon de un pro-
yecto indebido.

Al recibir el proyecto de resolucidn, el Consejo Consultivo valiéndose
unicamente en su caso, de la exposicion del proyectista, salvo algunas
excepciones, lo aprobara en sus términos con las consiguientes irregula-
ridades con que se pronuncié en forma original.

Efectivamente, la tramitacién del recurso administrativo de incon-
formidad se sujeta a las disposiciones del reglamento de la materia pero
la emision de los actos del Instituto deriva de la aplicacion de diversos

49



reglamentos entre los que podemos mencionar el relativo al pago de cuo-
tas y contribuciones del régimen del Seguro Social y para la clasificacion
Yy grado de riesgo del seguro de riesgos del trabajo o bien, la propia Ley
del Seguro Social.

Al desconocerse los diversos aspectgs que inciden en la determina-
cién de los actos administrativos y maxime cuando la persona encalrga-
da de dictar el proyecto de resolucion se concreta a la conclusién que pre-
sent6 el area informante, sin constatar su procedencia, se¢ reiterara el
error cometide que ahora se suma con la violacidon procedimental al no
naberse valorado por desconocimiento, las pruebas que en su caso haya
ofrecido el recurrente.

Esta “serie” de irregularidades se presenta con la emision, notifj-
cacion y revision del acto que se consuma internamente al dictaut el acuer-
do de aprobacion del proyecto presentado al Consejo Consultivo.

En relacion a lo antes dicho, conviene aniicipar el comentario en el
sentido de que es casi nulo ¢l numero de asegurados o beneficiarios que
impugnan las resoluciones que les son adversas,

Algunas de estas violaciones son cometidas por desconocimiento y
en otros casos, por no establecer las practicas minimas indispensables pa-
ra su erradicacion, tal como ocurre con las notificaciones ya que se des~
cuida el adiestramiento requeridc para que el notificador observe las
disposiciones legales procedeites.

En ambos casos, el desconocimiento o la negligencia, no existe justi-
ficacion alguna ya que se cuenta con los elementos necesarios para so-
lucionar la problematica que se deja sentir en el Instituto Mexicano del
Seguro Social y que se visualiza a través del recurso administrativo de
inconformidad que lejos de cumplir su verdadero objetivo como msdio de
control de la legalidad, se convierte en un medio de confirmacién de ar-
hitrariedad,

A efecto de evitarlo, se deben tomar medidas que reorienten hacia
el verdadero objetivo del recurso a estudio, exhortar al personal involu-
crado a participar dentro de su esfera de actividades, con la mayor res-
ponsabilidad y conocimiento de sus funciones apoyados por parte del Ins-
lituto con una efectiva y constante capacitacion.

Los Consejos Consultivos que por disposicion de la ley tienen la res-
ponsabilidad de resolver los recursos de inconformidad, salvo excepcio-
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nes de indole particular, tierien minin:o interés y conocimiento del re-
curso de inconformidad y en algunos casos, sus funciones les son desco-
nocidas,

La revisién de un proyecto de resoluciéon que para llegar a él lleva
un periodo no menor de una semana para una persona que se dedica
exclusivamente a ello, resulta dificil umaginar que en unos cuantos mi-
nutos se pueda apreciar el alcance que este tiene sobre todo, si se desco-
nocen las cuestiones legales y maleriales que han generado el acto mate-
ria de la resolucion.

Es urgente insistir en lo indispensable que resulia el dar a conocer
a los Consejos Consultivo el alcance que pueden tener las resoluciones
que aprueban y ademds, involucrarlos en la dificil ¥y compleja labor ins-
titucional para que de esta forma cuenten con los elementos necesarios
para el cumplimiento de esta funcion.

Al conocer a fondo la actividad de! Instituto, los Cuerpos Colegiados
podran revisar de mejor manera los proyectos que se someten a st consi-
deracion, dictar las providencias requeridas para mejorar no solamente
la formulacién de los propios prcyectos sino también, la emision de los
actos definitivos que se emitan,
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CAPITULO IV

EL RECURSO ADMINISTRATIVO DE INCONFORMIDAD ANTE EL
CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION

A, NOCIONES PRELIMINARES.

Hemos precisado que el conocimiento y manejo de las disposiciones
tributarias tiene vital importancia en el desarrollo del presente trabajo ya
que, no solo existe disposicion expresa de la aplicacién supletoria de las
mismas sino que la Iey del Seguro Social establece el caracter fiscal de
las cuotas obrero patronales, recargos y de los capitales constitutivos.

Por ende, habremos de precisar la relacion gue se da entre el regla-
mento del Articulo 274 de la Ley del Seguro Social y el Cédigo Fiscal de
la Federaciéon en el tramite del recurso administrativo de inconfor-
midad.

Antes que nada, estimamos pertinente hacer el sefialamiento del Cé-
digo Fiscal de la Federacion ante la perspectiva de su reciente publicacién
e inicio de vigencia, primero de enero de 1983,

Originalmente, en el Diario Oficial de la Federacion del 31 de diciem-
bre de 1981 se publicé el Nuevo Cddigo Fiscal de la Federacion estable- .
ciendo que su vigencia se iniciaria a partir del dia primero de octubre de
1982, Debido a la situacién por la que aln atraviesa el palis, esta se pos-
puso por publicacién del 30 de septiembre de 1982 para el dia primero
de abril de 1983.

Finalmente, el 31 de diciembre de 1982 se reformé el articulo prime-
ro transitorio entre otros, del nuevo Codigo para quedar como sigue:
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“Articulo primero transitorio.~—Iste Codigo entrara en vigor en toda
la Reptblica el dia 10. de enero de 1983, excepcion hecha del titulo VI, del
procedimiento contencioso administrativo, que iniciara su vigencia el lo.
de abril de 1983,

La estructura del Cédigo Fiscal en vigor es la éiguiente:
Titulo I

Disposiciones Generales.

Capitulo Unice.

Titulo II

De los Derechos y Obligaciones de los Contribuyentes
Capitulo Unico.

Titule I

De las Facultades de las Autoridades Fiscales.
Capitulo Unico.

Titulo IV

De las Infracciones y Delitos Fiscales.

Capitulo I

De las Infracciones.

Capitulo I

De los Delitos Fiscales.

Titulo V

De los Procedimientos Administrativos.

Capitulo I

De los Recursos Administratives.
Seccién Primera.

Disposiciones Generales.

Seccién Segunda,
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Del Recurso de Revocacion,
Seccion Tercera,

Del Recurso de Oposicién al Procedimiento Administrativo de Ejecu-
ci6n. ' T

Secciéon Cuarta,
Del Recurso de Nulidad de Notificaciones.
Seccién Quinta.
Del Traimte y Resolucién de los Recursos.
Capitulo IT ,
De las Notificaciones y la Garantia del Interés Fiscal.
Capitulo IIX . gt |
Del Procedimiento Administrativo derEjecuciérr'l.
Seccién Primera. A
Disposiciones Generales.
Seccion Segunda.
Del Embargo.

Seccion Tercera.

De la Intervencion,

Seccién Cuarta.

Pel Remate.
Titule VI

Del Procedimiento Contencioso Administrativo,

Capitulo I
Disposiciones Generales.

Capitulo I1
De la Improcedencia y del Sobreseimiento.
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Capitulo III

De los Impedimentos y Excusas.
Capitulo IV

De la Demanda.

Capitulo V

De la Contestacion,

Capitulo VI

De los Incidentes.

Capitulo VIL
De las Pruebas.

Capitulo VIII

Del Cierre de la Instruccion.
Capitulo IX

De la Sentencia.

Capitulo X
De los Recursos.

Seccion Primera.

De la Reclamacion.
Seccién Segunda,

De la Queja.

Seccién Tercera.

De la Revision.
Seccién Cuarta.

De la Revisién Fiscal.

Capitulo XI
De las Notificaciones ¥ del Computo de-los _Términos.
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Capitulo XII
De la Jurisprudencia,
Articulos Transitorigs,

Podemos considerar en térmings generales que la estructura del nue-
vo Cdédigo Fiscal varia en forma importante del que abrogé, lo que origi-
né en forma inmediata es decir, desde la publicacion original, que diver-
sos estudiosos del Derecho Fiscal se avocaran al analisis de los preceptos
en él contenidos, desprendiéndose comentarios no siempre favorables y en
su mayoria partiendo de la idea de que “...si bien podemos pensar que
nadie puede prevalerse de sus incongruencias, pudiera remotamente pre-
sentarse el caso, razones por las que la Ley exige precision y claridad, con
independencia de las normas de interpretacion en ¢ contenidas”, (1)

Este tipo de comentarios pero sobre todo, el hecho de que inicia su
vigencia un nuevo Codigo Fiscal en época de tan dificil crisis econdémica,
hace pensar que el dedicarse al estudio de este Codigo en forma individual
resultaria una tarea no solo interesante sino apacionante como tantas ma-
terias del Derecho Positivo Mexicano, Sin embargo, tampoco deseamos
desviarnos de lo inicialmente pretendido: el recurso administrativo de in-
conformidad ante el Cddigo Fiscal de la Federacion,

El conocer de antemano la estructura del Codigo Iiscal de la Fede-
racion vigente y el contenido del Reglamento del Articulo 274 de la Ley
del Seguro Social del cual hemos hablado en capitulos anteriores, nos ubi-
ca en la posibilidad de estudiar ampliamente la aplicacion supletoria del
ordenamiento citado en primer lugar, respecto del segundo; claro, no sin
antes abundar un poco sobre las bases de nuestro estudio,

Kl articulo 267 de la Ley del Scguro Social establece que las liquida-
ciones que emita el Instituto Mexicano del Seguro Social por concepto de
cuotas obrero patronales, recargos y capitales constitutivos, tienen el ca-
racter de créditos fiscales.

El articulo 268 de la propia Ley sefiala que el Instituto Mexicano del
Seguro Sacial es un organismo fiscal auténomo con facultades para deter-
minar los créditos y las bases para su liquidacién, fijarlos en cantidad li-
quida, cobrarlos y percibirlos de conformidad con su Ley v reglamentos.

( 1) Villalobos Ortiz Ma. del Consuelo.—Codificacién Elaboracién Clentifica del
Derecho. Revista de] Tribunal Fiscal del Estado de México. Mayo-septiembre
1982, p. 25,
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Derivado de ambos articulos y del 271 siguiente asi como, los que
conceden las facultades reglamentarias en la Constitucién Politica de la
Republica y los relativos de la Ley Organica de la Administracién Pablica
Federal, a efecto de que la Secreftaria de Hacienda y Crédito Pablico o
las oficinas para cobros del Instituto, aplicaran el procedimiente adminis-
trativo de ejecucion para el cobro de las liquidaciones que no hubiesen
sido cubiertas con oportunidad al IMSS, el Ejecutivo Federal expidio un
acuerdo publicado en el Diario Oficial de la Federacion del 22 de junio de
1979 mediante el cual se normaban las relaciones entre la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico v el Instituto Mexicano del Seguro Social en
lo que respecta a la cobranza de los créditos que conforme a la Ley men-
clonada, tienen caracter fiscal.

En el considerando tercero de este acuerdo se contemplaba que las
modalidades en él contenidas se resumian en una mayor intervencion del
Instituto en el manejo, control y cobro de los créditos a su favor.

Sin embargo, nuevamente el crecimiento constante del IMSS asi co-
mo la poltiica de reforma administrativa ocasionaron que mediante publi-
cacién en el Diario Oficial del 31 de diciembre de 1981, se reformara el
articulo 271 de la Ley del Seguro Social agregando que el procedimiento
aaministrativo de ejecucion para cobro de las liquidaciones que no hubie-
sen sido cubiertas oportunamente al Instituto se aplicara por la Secreta-
ria de Hacienda y Crédito Puablico o por el propio Instituto Mexicano del
Seguro Social a través de las oficinas para cobros, mismas que resolveran
los recursos previstos por el Cédigo Fiscal de la Federacion relativos al
procedimiento administrativo de ejecucién que se lleven a cabo.

Con el breve esbozo anterior, hemos pretendido concretizar la natu-
raleza de los créditos de la seguridad social y la forma en que su propio
instrumento hace exigibles esos créditos, dando pauta para iniciar plena-
mente el anilisis de las cuestiones relativas al procedimiento que se ini-
cia al considerar que un crédito de tal naturaleza le causa agravio al
particular,

B. APLICACION DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION EN
EL RECURSO ADMINISTRATIVO DE INCONFORMIDAD.
El primer objetivo de este tema, consiste en, identificar al sujeto pasi-
vo de la seguridad social para lo cual nos apoyaremos en la Ley Federal del

—_ 57



Trabajo y en la Ley del Seguro Social v posteriormente vincularemos esos
conceplos a los del Cédigo Fiscal de la Federacion.

Una vez concluida esta primera etapa y terminado el comentario de
las facetas de la emision de liquidaciones de cuotas obrero patronales que
con mayor frecuencia se impugnan ante el Instituto, tendremos los elemen-
tos suficientes para avocarnos al triamite y resolucién del recurso de incon-
formidad a la luz del Cddige mencionado, cuya aplicacion es supletoria al
Reglamento del Articulo 274 de la Ley del Seguro Social,

El articulo 10 de la Ley Federal del Trabajo establece que patréon cs
la persona fisica o moral que utiliza los servicios de uno o més {rabajado-
res.

El articulo 19 de la Ley del Seguro Social sefiala las obligaciones de
los patrones, entre las que mencionaremos las fracciones Il y IV:

“Articulo 19...

II1. Enterar al Instituto Mexicano del Seguro Social el importe de las
cuotas obrero patronales.

IV. Proporcionar al Instituto los elementos necesarios para precisar
la existencia, naturaleza y cuantia de las obligaciones a su cargo estable-
cidas por esta Ley, decreto y reglamentos respectivos...”.

Como se puede observar, basicamente del incumplimiento de la obli-
gacién contenida en la fraccion I, es de donde deriva la problematica es-
pecifica tanto para los empleadores como para el Instituto Mexicano del Se-
guro Social en relacion con el recurso a estudio.

Por ello, y a efecto de cumplimentar estas ideas respecto la identifica-
cion del sujeto pasivo de la seguridad sccial, mencionaremos que el articu-
1o 20. del Codigo Fiscal de la Federacion al hacer la clasificacién de las
contribuciones para los gastos pablicos a que estan obligadas las personas
fisicas y morales senaladas en su articulo lo., entre otras incluye las apor-
taciones de seguridad social y las define como contribuciones establecidas
en la Ley a cargo de las personas que son sustituidas por el Estado en el
cumplimiento de obligaciones fijadas por la Ley en materia de seguridad
social o las personas que se beneficien en forma especial por servicios de se-
guridad social proporcionados por el mismo Estado.
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No solo debido al comentario que antecede sino también, porque el
articulo lo. del Reglamento dei Articulo 274 de la Ley del Seguro Social lo
establece, el Codigo Fiscal de la Federacion tiene aplicacién supletoria al
mismo y en el orden que se contemplan disposiciones similares, el Codigo
aludido es el primero de los nombrados, considerando que esto se debe
precisamente a la naturaleza fiscal de las liquidaciones emitidas por el Ins-
tituto seg(n lo establece el articulo 267 de la Ley al otorgar esta caracte-
ristica a las cuotas, recargos y capitales constitutivos.

Por lo anterior y una vez presentado el supucsto de la existencia de
una relacion obrero patronal y morosidad de los sujetos pasivos de la se-
guridad social respecto al cumpiimiento de sus obligaciones, el Instituto Me-
xicano del Seguro Social como instrumento basico de la seguridad social,
con base en las facultades que le confiere el articulo 25 de su Ley y la
obligacion patronal que se desprende de la fraccion IV del articulo 19 trans-
crito, podra determinar en su caso, las obligaciones incumplidas por parte
de los patrones asi como, estimar su cuantia para desde luego, hacerlo del
conocimiento del responsable.

Con el objeto de comprobar el cumplimiento de las obligaciones patro-
nales, el Instituto entre otras cosas, esti facultado para practicar visitas
domiciliarias, mismas que deberan desahogarse de conformidad con lo es-
tablecido en el articulo 46 del Codigo a estudio, debiendo levantarse acta
circunstanciada al concluir la visita, en la que se incluird lg opinién de los
visitadores, sin que esto adquiera el cardcter de una resolucion fiscal,

Al concentrar en el Instituto la documentacion derivada de la visita,
el personal designado se encargari de su revisién para que en caso de asi
proceder, se formulen las liquidaciones correspondientes, mismas que de-
beran notificarse de conformidad con el capitulo relativo del Cédigo tribu-
tario.

A través de los tres parrafos anteriores hemos pretendido anotar la
secuela de actos que con mayor frecuencia son impugnados ante el Instituto
es decir, el cobro de las liquidaciones derivadas de visitas de auditoria.

Partiendo de lo anterior abundaremos en que como quedd precisado,
el contenido de las actas de visita no tiene la calidad de acto definitivo y
por ende, podriamos concluir que en estos casos, no prospera el recurso ad-
ministrativa de inconformidad ya que el articulo 274 de la Ley del Seguro
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Social establece que s6lo procederd contra actos definitivos. Sin embargo,
en la practica institucional, los recursos que inipugnan el contenido de las
actas de visita de auditoria, siempre y cuando contenga argumentos por
violaciones al Cédigo Fiscal ¢ Articulo 16 constitucional, son admitidos co-
mo tales para su tramite y resolucion. (2).

Al existir un acto definitivo del Instituto que el particular considera
impugnable, éste podra acudir en inconformidad ante el Consejo Consulti-
vo, por medio de un escrito en el que hara saber su desacuerdo con la re-
solucioén, indicando los motivos por los cuales concluye la causa molestia,
ademas de incluir los requisitos que sefiala el articulo 3o. del reglamenio
de la materia.

Dos de los primeros aspectos que mencionaremos respecto a las promo-
ciones relativas al recurse de inconformidad en relacion con el Cédigo Fis-
cal de la Federacion son: La no procedencia de ia gestion de negocios en
esta materia y la aplicacion estricta de sus disposiciones.

El articulo 50. del Coédigo Fiscal vigente establece que las disposicio-
nes fiscales son de aplicacién estricta y por ello, debemos estar atentos a
que por ser un ordenamiento de aplicacion supletoria al Reglamento del Ar-
ticulo 274 de la Ley del Seguro Social, esta situacién prevalecera en tari
tanto no exista disposicion especifica en la Ley especial.

Lo anterior se debe observar en las fases procesales del recurso de in-
conformidad planteado desde la redaccién de] escrito inicial hasta su reso-
lucién, con el objeto de evitar confusiones por la aplicacién de normas pro-
cedimentales del Cédigo Fiscal de la Federacion,

En el Articulo 19 del Cédigo aludido, se contempla la improcedencia
de la gestién de negocios. En esta razén, no debemos olvidar que la repre-
sentacion de las personas fisicas o morales ante las autoridades fiscales, se
hard mediante escritura puablica o carta poder firmada ante dos testigos y
ratificadas las firmas del otorgamiento y testigos ante las propias autori-
dades o ante Notario.

La representacion se debe acreditar y otorgar desde el momento de
presentar la promocion, sin perjuicio de que la presentacion de los docu-
mentos respectivos sea posterior cuando por omisién se produjo un reque-

( 2) Acuerdo del H. Consejo Técnico del 21 de julio de 1982.
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rimiento por parte de la autoridad que conoce del recurso hecho valer por
el particular. (3) (4).

Por otra parte, se debe vigilar que la preseniacién del escrito sea den-
tro del término de quince dias habiles contados a partir del dia siguiente
en que surta efectos la notificacion del acto definitivo que se impugna. ).

En otro orden de ideas, sefialaremos gue se debe acompanar al escrito
en que se interponga el recurso, las pruebas docurientales que se pretende
sean recibidas para acreditar los extremos de la promocién ya que de no
ser asi, se tendran por no ofrecidas segin lo dispone el Articulo 12 del re.
glamento y se confirma en el Articulo 123 del Cddigo Fiscal.

Hasta este momento, hemos hablado de aspectos que se desprenden ba-
sicamente del escrito inicial que se presenta al acudiz en inconformidad ante
el Instituto Mexicano del Seguro Social y por ello consideramos que es pru-
dente incluir en esta parte nuestro comentario sobre los requerimientos,

E} Articulo 3o. del reglamento del Articulo 274 de la Ley del Seguro
Social, ademas de senialar los requisitos que debe incluir el escrito de in-
conformidad, establece que si este fuese obscuro o irregular, el Secretario
del Consejo Consultivo prevendra al recurrente para que lo aclare o corri-
ja e incluso complete, incluyendo el apercibimiento de que en caso de no
cumplir dentro del término de cince dias, se desechara la promocién.

Por esta razon, anotamos que en caso de no acreditar la personalidad del
que promueve por otro, al presentar el recurso se haria el requerimiento
respectivo, ocurriendo lo mismo respecto los otros incisos que refieren los
requisitos que debe contener el escrito, con la salvedad de que esto no pro-
cedera si no se presentan las pruebas documentales que se pretende sean
admitidas para acreditar los extremos de la solicitud,

Confirmando lo anterior, el parrafo final del Articulo 123 del Codi-
go Fiscal establece:

“_ ..En el caso de que no se acompaien al escrito de interposicion
del recurso los documentos a que se refiere la fraccibn IV de este Articulo
se tendran por no ofrecidas las pruebas respectivas, ..”

( 3) Cédigo TFiscal de la Federacidn, articulo 19,

{ 4) Reglamento del Articulo 274 de la l.ey del Seguro Social, Articulo 3o.
( 5) Idem, 4o,
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Dentro del reglamento del Articulo 274, el Capitulo IV se refiere a la
suspension del procedimiento administrativo de ejecucién y el Articulo 27
establece:

“La suspension del procedimiento administrativo de ejecuciéon sera
ordenado por el Secretario General del Instituto o por el Secretario del
Consejo Consultivo que corresponda, con sujecion a las normas aplicables
del Cédigo Fiscal de la Federaciéon y mediante el otorgamiento de las ga-
rantias que el mismo ordenamiento establece...”

Las normas concretamente aplicables del Cédigo Fiscal son los Ar-
ticulos 141, 142, 143 y 144,

Fl Articulo 141 indicado, menciona las formas en que se podra ga-
rantizar e] interés fiscal y mas adelante aclara que el reglamento del pro-
pio Codigo establecera los requisitos que deben reunir las garantias.

El Articulo 21 del mismo ordenamiento regula la aplicacidén de recar-
gos cuando las contribuciones no se cubran en la fecha o dentro del pla-
2o fijado para ello; mas adelante eslablece que los recargos se calcularan
sobre el total del crédito fiscal, excluyendo los propios recargos, la indem-
nizacion por el pago inoportuno, los gastos de ejecucion y las multas, no
debiendo exceder del 250% del monto del crédito.

Dentro de este apartado que dedicamos a la suspension del procedi-
miento administrativo de ejecucién, no obstante que no es una forma de
garantia segin el Articulo 141, se estima pertinente referir que el cuarto
parrafo del Articulo 22 del Cédigo Fiscal establece que cuando el contri-
buyente que habiendo efectuado el pago del crédito exigido, interponga
algin medio de defensa que le sea total o parcialmente favorable, podra
solicitar la devolucion de lo pagado indebidamente mas los intereses con-
forme a la tasa fijada para los recargos o bien, solicitar su compensa-
cion.

Los acuerdos que resuelvan sobre la suspension del procedimiento ad-
ministrativo de ejecucién, se notificaran por correo registrado con acuse
de recibo, segtin lo establecido en los Articulos del 60. al 8o. del reglamen-
to del Articulo 274 de la Ley del Seguro Social, situacion que nos permite
comentar un punto de gran interés como es el de las notificaciones.

“Articulo 60. las notificaciones se haran a los recurrentes en la for-
ma. sefialada por el C6digo Fiscal de la Federacion, en su parte relativa,
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Se notificaran personalmente, los acuerdos o resoluciones que: admi-
tan o desechen el recurso; admitan o desechen las pruebas; contengan o
sefialen fechas o términos para cumplir requerimientos o efectuar diligen-
cias probatorias ordenen notificaciones a terceros; ordenen diligencias pa-
ra mejor proveer, cuando estas requieran la presencia o la actividad pro-
cesal del inconforme; pongan fin al recurso de inconformidad o cumpli-
menten resoluciones de los tribunales.

Se notificaran por correo registrado, con acuse de recibo los acuer-
dos que: contengan algiin requerimiento a terceros ajenos al recurso, re-
suelvan la suspension del procedimiento administrativo de ejecucion, de-
claren el sobreseimiento del recurso o decidan sobre el recurso de revo-
cacion,

Los demas proveidos que se diclen considerados de mero tramite,
estaran a disposicion de los interesados, para su consulta en el expedien-
te respectivo’’.

“Articulo 8o0. las notificaciones personales se haran en el domicilio
que hubiese sefialado el inconforme para recibirlas y, en su defecto, en el
que tuviese registrado en el Instituto,

Todas las notificaciones surtirdn sus efectos el dia habil siguiente al
en que se haya hecho la notificacion personal o entregado el oficio que con-
tenga copia de la resolucién que se notifica,

Los términos fijados en los acuerdos o resoluciones que se notifiquen
comenzaran a correr el dia sigueinte de la fecha en que surta sus efectos
Ia notificacién respectiva, en los términos solo se computaran los dias
hébiles, entendiéndose por tales aquellos en que se encuentren abiertas al
pablico las oficinas del Instituto”.

Como el Articulo 6o. establece que las notificaciones se haran en la
forma sefialada por el Cddigo Fiscal en su parte relativa, nos debemos re-
mitir a su Articulo 137, mismo que refiere una forma de efectuar las no-
tificaciones personales, diferente a la que contemplaba el Cédigo anterior
ya gue indica que cuando no se encuentre la persona a quien deba noti-
ficarse, se le dejara citatorio en el domicilio para que espere a una hora
fija del dia habil siguiente o para que acuda a notificarse dentro del pla-
zo de seis dias a las oficinas de las autoridades fiscales.
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Ademas de las notificaciones personales y las que se efectien por
correo certificado con acuse de recibo, el reglamento establece que los
acuerdos de mero tramite, estaran a disposicién del recurrente en el expe-
diente respectivo y en la fraccion III del Articulo 134 del Codigo Fiscal,
se contemplan las notificaciones por esirados, que consideramos resulta-
rian muy funcionales en el caso del] tramite del recurso administrativo.

Por medio de estos comentarios realizados a la luz del Cédigo tribu-
tario, sin perjuicio de su brevedad, nos damos cuenta de la importancia
que tiene en el tramite del recurso administrative de inconformidad su
aplicacién supletoria pero a la vez insistimos en que no sera sustituto ya.
gue, si el Reglamento del Articulo 274 de la Ley del Seguro Social contie-
ne disposicion expresa, se aplicara esta, siendo por ello que recalcamos la
necesidad de revisar a fondo el reglamento que nos permite por medio de
su uso y aplicaciéon, impugnar los actos definitivos del Instituto que real-
mente nos causen agravio.

Respecto del tramite del recurso, se establecen diversos términos den-
tro de los cuales se deben llevar a cabo las actividades correspondientes
hasta que se dicte resolucion y sea notificada al promovente. Sabemos,
que no siempre son observados estos términos y por consecuencia se po-
dra actualizar el contenido del Articulo 131 del Cdédifo Fiscal de la Fede-
racién vigente, que a diferencia del anterior sefiala que la resolucion y su
notificacion debera realizarse en término que no exceda de cuatro meses
contados a partir de la interposicion del recurso y que de no hacerse asi,
el recurrente podra esperar la resolucion o impugnar la presunta confir-
macion del acto impugnado.

Al establecer los principales aspectos que se presentan en el tramite
del recurso a estudio en relacion con el Coédigo que se analiza en este capi-
tulo, consideramos que el mismo no quedaria completo si se omite incluir
algunos aspectos de la resolucion y su posible impugnacion.

La resolucion que se dicte en el recurso, no se sujetara a ninguna re-
gla especial pero debe contener una relacion de los argumentos del incon-
forme en que esta basada su impugnacion, el andlisis de las pruebas y los
fundamentos juridicos en que se apoye el fallo,

El proyecto de resolucion serd elaborado por los servicios juridicos
de la delegacion y se pondra a consideracion del Consejo Consultivo para
su aprobacion,
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El Articulo 133 del Coédigo tributario establece que la resolucién que
ponga fin al recurso podra desecharlo, confirmar el acto, ordenar reponer
el procedimiento o bien, dejar sin efecto el acto impugnado. Podemos abun-
dar en que también podra modificarlo, tal es el caso de las resoluciones
que confirman el cobro de unas liquidaciones y revacan otras.

Finalmente, diremos que contra las resoluciones que dicte el Imstituto
Mexicano del Seguro Social en materia de inconformidades de naturaleza
fiscal, procedera el juicio de nulidad ante el Tribunal Fiscal de la Fede-
racion.

OPINION PERSONAL

No obstanfe que la publicacion e inicic de vigencia del nuevo Cédi-
go Fiscal de la Federacidon son relativamente recientes, desde los prime-
ros dias y aun a la {echa, ha provocado la inquietud natuyral que despier-
ta su aplicacion supletoria al Regiamento del Articulo. 274 de la Ley del
Seguro Social.

En algunos casos, se¢ manifiesta por innovaciones de las que deriva
duda su aplicaciéon y en otras, por contener disposiciones que implican
contraposicién a los criterios institucionales.

Se estima que esta clase de dificultades se presentan por carecer de
un organo rector qgue se dedique en forma exhaustiva y exclusiva a la
actualizacionr de normas y criterios gue permiten la unificacion de opi-
niones en la interpretacion de los diversus preceptos de aplicacion institu-
cional y faciliten la tarea del tramitador v dictaminador del recurso de
inconformidad.

La situacién anotada se perfila como una realidad que afecta tan-
to a las personas directamente involucradas en el recurso como en érga-
nos relativamente ajenos ya que, de observarse cuidadosamente la apli-
cacion de las normas correspondientes, disminuiria el niimero de promo-
ciones que por su naturaleza fiscal, se realizan en forma excesiva ante
el Tribunal Fiscal de la Federacién. (La impuznacién de resoluciones en
materia de prestaciones es casi nula).

Las violaciones en que se incurre ya sea por cuestiones de forma o
de fondo en las rescluciones que ponen fin al recurso de inconformidad,
generan la posibilidad de interposiciéon de juicios de nulidad ante el Tri-
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bunal aludido, mismos que en alto porcentaje son resueltos a favor del
demandante y no obstante ello, se incurre en la emisién de actos que con-
tinuaran la misma secuencia.

Esta situaclon parece tornarse inalterable ya que se aprecia una
eterna lucha patrones -IMSS en la que el Instituto parece no darse cuen-
ta de ]a constante realizacién de actos con débil apego a la ley y la apa-
rente incomprension de algunos patrones que se convierten en abuso de
esas desviaciones con el objeto de evitar o aplazar el cumplimiento de
sus obligaciones.

En ambos cascs, no se valora que el sector realmente afectado en
esa eterna lucha, son los asegurados y sus beneficiarios quienes al existir
patrones omisos, dejan desprotejidos a sus trabajadores que si bien no
recienten al presentarse un accidente de irabajo por la atencion inme-
diata que pueda prestarles en forma particular su empleador, si le res-
tan la posibilidad de cotizar para otro tipo de prestaciones y que al mo-
mento de ser solicitadas, objetivamente le seran negadas.

Por su parte, el Instituto también produce actos de afectacion al
mismo sector ya que al no contar con las aportaciones establecidas por
la ley, carecerid a su vez del ingreso que permitiria 2] financiamiento de
nuevos programas o el mejoramiento de los ya existentes.

Vivimos en un Estado de Derecho en el que su cumplimiento origi-
naria el beneficio social, debiendc pugnar cada uno de nosotros dentro
de la esfera de nuestras actividadess, por su adecuado cumplimiento para
lo cual, también es necesario ahondar en su conocimiento.

— 66 —



CONCLUSIONES

El recurso de inconformidad es un recurso administrativo que debe

seguir existiendo como medio de control de legalidad de los actos

Qefinitives que emita el Instituto Mexicano del Seguro Social.

A efecto de que los actos definitivos del Instituto Mexicano del Se-
guro Social estén estrictamente apegados a Derecho, deben estable-
cerse programas de capacitacion y actualizacion constante del perso-
nal responsable.

Por ser el recurso de inconformidad un tema relativamente descono-
cido para estudiantes y profesionales del Derecho, convendria el es-
tablecimiento de cursos y seminarios para su difusion.

Ante la perspectiva de un Codigo Iiscal de la Federacidon de recien-
te vigencia asi como la importancia del tramite y resolucién del re-
curso de inconformidad, es inaplazable la realizacion de estudios que
permitan la elaboracion de un proyecto de Reglamento del Articulo
274 de la Ley del Seguro Social que se encuentre apegado a la nueva
realidad y que en su caso sea aprobado y publicado.

Deben modificarse los términos establecidos en el reglamento para
el pago de cuotas y contribuciones del régimen del Seguro Social a
efecto de establecer un término simultaneo para hacer valer el pro-
cedimiento de aclaracion y recurso de inconformidad.

Deben dictarse en el ambito institucional las medidas que permitan
el establecimiento de las notificaciones por estrados con apoyo al Cé-
digo Fiscal de la Federacion de aplicacion supletoria.

Debe reformarse el Articulo 35 del reglamento para la clasificacion
de empresas y determinacion del grado de riesgo del seguro de ries-
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gos de trabajo para que se contemple como impugnable en via de
aclaracion o inconformidad, ademas del dictamen sobre la clasifica-
ci6n de empresas, el cobro del Seguro correspondiente, en el término
de quince dias habiles siguientes a la fecha en que surta efectos la
notificacion.

El presente trabajo pretende despertar interés en los estudiosos del
Derecho respecto el recurso administrativo de inconformidad que
permite establecer las bases para un mejor equilibrio de las fuerzas
que integran la seguridad social.
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