=— O
>t

DE MEXICO

TESiS CON
FALLA DE ORIGEN

ESCUELA NACIONAL DE ESTUDIOS PROFESIONALES
ACATLAN

~ANALISIS LOGICO-JURIDICG DEL RECURSO DE
INCONFORMIDAD EN LA LEY DEL SEGURO SOCIAL™

T E S i S

QUE PARA OBTENER EL TITULO DE:
LICENCIADO EN DERECHO
P R E 8 E N T A

ANTONIO VARGAS ACOSTA

wave 22 1998
&’ i
%, o, 6 TOUOSE 5

‘f’AﬁDQ &Wg f
g; ,3 &ﬁ:‘



e e

Universidad Nacional - J ~  Biblioteca Central
Auténoma de México -

Direccion General de Bibliotecas de la UNAM
Swmie 1 Bpg L IR

UNAM - Direccion General de Bibliotecas
Tesis Digitales
Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADQOS ©
PROHIBIDA SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

Todo el material contenido en esta tesis esta protegido por la Ley Federal
del Derecho de Autor (LFDA) de los Estados Unidos Mexicanos (México).

El uso de imagenes, fragmentos de videos, y demas material que sea
objeto de proteccion de los derechos de autor, serd exclusivamente para
fines educativos e informativos y debera citar la fuente donde la obtuvo
mencionando el autor o autores. Cualquier uso distinto como el lucro,
reproduccion, edicion o modificacion, sera perseguido y sancionado por el
respectivo titular de los Derechos de Autor.



A MI MADRE.
DONA CATALINA ACOSTA GARCIA.

Hoy me comptazco en ofrecerte la conclusion de esta meta.
Sabemos que fué dificil por las adversidades que nos ha dado

1a vida, sin embargo quiero que te alegres porque ademas,

jurto a nosotros Papi goza de este momento.

Es dificil poder expresar ¢l eterno agradecimiento por todo cuanto
has hecho por mi, el inagotable amor que me brindas, la fe en Dios,
el haberme criado inculcandome los mis humildes principios de
honestidad, respeto, amor, trabajo, en fin el haberme dado la
oportunidad de vivir y sobre todo de ser hijo de una finica y ejempldr
mujer. Te amo.

A MI PADRE.
DON ANTONIO VARGAS MENDOZA,

No sabes la falta que me has hecho. Dios te llamo cuando

mas te necesitaba, sin embargo con la consolacién desperto lo

que siempre te empefiaste por ensefianme: tu tesén por la vida, tu
responsabilidad, el respeto por la vida, todo esto me hace sentir que

vives en mi y que nunca te has ido.

Deseo que fe encuenires en paz y que te sientas orgulloso por este
esfuerzo, de mi parte siempre he procurado vivir apegado a lo que

me ensefiaste; por siempre te agradezco el haberme traido a la vida

y me siento honrado de tenerte a ti como mi padre. Te sigo queriendo y que
Dios te tenga en su gloria,

A MIS ABUELOS,
MARIY JOSE; JOVITA Y TRINIDAD,

Gracias por haberme dado a estos padres tan ejemplares.
Que dios los tenga en su gloria.



A MIS HIJOS.
MENY, TONITO Y NESTOR.

Como un humilde ofrecimiento por la alegria y la fe que han
dado a mi vida, por abrir la puerta del inmenso amor que ayuda
a fortalecerme, y por la inspiracién que me dan para
Iuchar por ser mejor cada dia para hacerlos felices.

Pido a Dios que siempre los proteja




A UNA MUJER EXCEPCIONAL.
PATY.

Te dedico 1a entrega y 1a ilusion que significod lograr
esta meta, que solo con tu decidido apoyo fié posible.
Por siempre te agradezco tu amor y todopor cuanto
has hecho por mi, no hay nada mejor que tenerie cerca
y vivir este momento. Expreso mi admiracidn y el amor
que siento por ti. Suplico a Digs que siempre te ilumine.

A LA SRA. ROSA VARGAS,
A EL SR. JUAN SANCHEZ.

Como una muestra de agradecimiento
por su desinteresado apoyo y por la
comprenside que me han brindado.
Gracias por su confianza y dejar
cuidar por esa parte de su vida que es
su ejemplar hija. Dios los cuide.



A MI ESPOSA.
YVONNE REYES REBOLLAR.

Te agradezco la ayuda y ia paciencia que

me has brindado. Admiro tu entereza por ser
una extraordinaria madre y esposa. Doy

gracias a Dios por haberte dotado de la paciencia
y €l amor para llegar a este fin.

A DONA SOFIA REBOLLAR.
A DON FABIAN REYES,

Un eterno agradecimiento por el apoyo que me
brindaron en todo este tiempo, y por la confianza que
depositaron en su servidor. Deseo que hoy se sientan
correspondidos por todas esas buenas intenciones.
Que Dios los ampare.

A TODA LA FAMILIA
REYES REBOLLAR.

Con sincero agradecimiento por su
comprensidn v la ayuda que me han
dado.



A MIS QUERIDOS HERMANGS:
YOLA, ROSA, CHECO.

Propicia la oportunidad para demostrarles el amor que sieitto
por ustedes. Sin lugar a dudas son parte del esfuerzo que
implico llegar a este momento, por ¢llo es digno reconocer el
honroso sacrificio que han hecho por brindarme la oportunidad
de tener una profesidn, Les agradezco de corazon su apoyo y
les expreso mi admiracidn y respeto por todo. A Dios gracias
por tenerlos a ustedes.

A MIS SOBRINOS: .
LILY, FERNANDA, MARIANA, TONO, PACQ, ISAAC,

Como un humilde ejemplo, para que en un futuro tengan en cuenta

que con esfuerzo y dedicacion pueden lograr lo que algin dia Heguen
a sofiar y desear. Que Dios los proteja y los guie por ¢l buen camino.

A MI CUNADA ADRIANA.

Agradezco tus buenos deseos para la terminacion de este
trabajo.



A MIS TIOS.
ESPERANZA, LALO; MARI, POLO; JOSEFINA , LALO; LALA, PEPE.

Por sus valiosas palabras para {a culminacion de mis estudios asi
como por el apoyo que siempre me han brindado. Mil Gracias.

A MIS PRIMOS.
ELL BLANCA, CARMEN, ANA, LUPE, VICTOR, JORGE, CHUY,
JUAN

Desde sicmpre tuve la oportunidad de disfrutar junto a ustedes grandes
momentos, ahora quiero que compartan conmigo el gusto gue esta ocasion me
ofrece,



A LA U.NA.M.
A LA EN.E.P. ACATLAN.
A TODOS MIS PROFESORES.

Por ¢f orgullo de ser Universitario, agradecido por
la formacién adquirida; y con el compromiso de
poner en alto el nombre y prestigio de tan honrosa
institucion

Al LIC, EMIR SANCHEZ ZURITA.

Agradezco su comprensidn y asesoria para la
realizacion del presente trabajo

A LOS LICS. NORA YOLANDA
MOLINA R., EDUARDO BECERRIL
V., ROBERT(Q ROSALES B, Y
ALFREDC VALDEZ E.

Por las atenciones que fuvieron para
revisar este trabajo



A MIS AMIGOS:

LICS, VALENTIN ALMANZA, JRINEO PINEDA,
ARTURO GRACIA.

Ha sido una agradable casualidad contar con su amistad.

Que Dios los ilumine para que sigan siendo excelentes
profestonistas y ante todo grandes seres humanos.

LUCERO GARCIA, GUILLERMO LEYMONT.

Gracias por tolerarme y por todo el tiempo de ofrecerme
su incompatable amistad. Que Dios los proteja

A TOPOS MIS COMPANEROS DE GENERACION.,

Con ¢l deseo para que su vida este llena de salud y paz, y
que abunden los exitos en su vida profesional.



A LOS LICS, ARTURO PEREZ C., JUAN M. LOPEZ B.,
BERNARDO GARCIA P., JUAN E. ARGULIO, SALVADOR
MENDOZA G., ASI COMO A LA SRITA. ISABEL MENDEZ.
A CRISOBA CORFORATIVO, S.A. DE C.V.

Con un especial afecto y agradecimiento por la oportunidad de haber
laborado en su exitose equipe donde me dieron la oporiunidad de
incursionar en esta extraordinaria carrera, asi como por el apoyo y
las facilidades otorgadas para la realizacién de este trabajo.

A todos ustedes mi respeto y agredecimiento.

AL LIC. RUMBERTO ESCOTO ZUBIRAN.
GERENTE DE ASUNTOS JURIDICOS Y EXTERNOS
DE KIMBERLY CLARK DE MEXICQ, S8.A. DEC.V.,

Con un sincero agradecimiento por el desinteresado apoyo
para Ia terminaci6n de esta tesis, asi como por brindarme la
oportunidad de prestar mis servicios en su destacada empresa.



OO L e T WU TR P YOO T PSP RS PEP P P

CAPITULO I

EL DERECHO ADMINISTRATIVO Y LOS RECURSOS

ADMINISTRATIVOS.

A).- Antecedentes y Conceptos Preliminares. ... ..o,

B).- Concepto de Recurso y Recurso AAMminiStrativo. .......oooeeeviisicmmenccninss

C).- Naturaleza JUBAICA. ..ot

D}.- Clasificacion de los Recursos y sus Elementos. ..o

CAPITULO X

EL INSTITUTO MEXICANG DEL SEGURQ SQCIAL.

A).- Antecedentes Historicos del Instituto Mexicano del Seguro Social ... ... ...



B).- Seguridad Social y Seguro Social....oo v 51

C).~ Fundamento Legal del Instituto Mexicano del Seguro Social..... ... ... s 60
D).~ Organos de Administracion del IRStUto. ... 73
CAPITULO III

EL INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL Y EL

RECURSO DE INCONFORMIDAD.

A).- El Instituto Mexicano del Seguro Social como Organismo Fiscal Auténomo............. 77
B).- La Relacion Juridica en Materia de Aportaciones de Seguridad Social. ... ... .. 84
C).- Bl Recurso de Inconformidad... ... o i v v i 89
D).- Causales de Procedencia........ e e et ereveev e e e et aeiaes e e 95

E).- Ordenamientos Legales de Aplicacion Supletoria en la Tramitacion del Recurso..... 100



F) - Autoridades que Tramitan y Resuelven el Recurso...........cooiii s e 10i

(3).-Plazo para Interponer el RECUIS0. ... ..o s 103
H).- Formalidades y Anexos que Debe Cubrir 1a Promocion...........oocooiinnn s 105
CAPITULO IV

DEL PROCEDIMIENTO DEL RECURSO DE INCONFORMIDAD.

A).- Bl Procedimiento del RECUISO0........c..c.vm ity st 113
B).- Las PROEDAS. ..o e 119
C).- La Resolucion al Recurso de Ynconformidad...........ooiiiins e e 130
D) - Bl Procedimiento Administrativo de Bjecucion..........ccoovniis i 138

E).- La Negativa Ficta..........o.ooveee.. e ettt atat e et o



F).- Bl Recurso de Revocacion... ... ST is1

G).- 128 NOtHICRCIONES. .......ourvuvurriierssissemi s b 153
H).- La Caducidad ¥ 12 PrescrpCion....... ..o eriveurimerirainirnris st 158
CORCIISIOMIBE. . +vvovvs e eeeeeneetaeseeis e e ee e ea e e et esmn s ee aateesana e bs nane e saeas e s be e 162
BIDHOZIANIA. ..o ooeei ettt e 167



INTRODUCCION

La Revolucion Francesa fue el parte aguas de la historia de la humanidad,
toda vez que a partir de este suceso histérico se consignan una serie de cambios en la
vida social, politica y econdmica de la sociedad, ya que con dicho movimiento
revolucionario, se dio el reconocimiento de los derechos subjetivos del ciudadanoc,
sometiendo a la actividad del Estado a los lineamientos que le marca la ley,
asimismo, se otorga a Jos individuos subordinados a la administracién pablica del
estado, los medios de defensa juridicos idéneos para hacer valer sus derechos ante

los desvios de la actuacion de la autoridad piiblica.

De igual forma, al estructurarse la organizacion del Estado se concibi6 la idea
de un reparto de funciones: la Lepislativa, la Judicial y la Ejecutiva, para evitar con
ello la concentracion del poder en una sola persona. Entonces a cada uno de estos
poderes se le atribuy6 una funcién: la Legislativa al poder Legislativo, con la cual se
crean las leyes que rigen a la sociedad; la Judicial al poder Judicial a través de la
cual el Estado resuelve las controversias que se plantean en la vida social, dictando
asi el derecho; y la Administrativa al poder Ejecutivo con la cual se ejecutan las
leyes emandas por el poder Legislaiivo, regulando la actividad del Estado

subordinada al orden juridico.



Sin embargo, dichas funciones a su vez no son exclusivas de cada poder al
que han sido encomendadas, sino que a su vez, los otros poderes de alguna forma

también hacen ejercicio de las otras facultades propias de los otros poderes.

Ahora bien, la disciplina que en !a docirina estudia la funcién administrativa
del Fstado, es el Derecho Administrativo, el cual surge como consecuencia de la
creciente participacién del estado en las actividades de la vida de los particulares. Se
distingue por regular las relaciones entre el Estado y los gobernados; estudia la
organizacién, funcionamicnto y control de las actividades del organo denominado
como administracién piblica, a través de la cuat el Poder Ejecutivo manifiesta la
funcién que le compete, y estudia asimismo, el funcionamiento de los organos de la

administracion publica.

Entendiendose a la Administracion Piblica como la entidad creada por el
Poder Ejecutivo, que se conforma con el conjunto de organismos a los cuales se les
confiere la tarea de atender las demandas sociales de interés general; asi se creo al
Instituto Mexicano del Seguro Social como un organisma piiblico descentralizado,
encargado det servicio publico denominado seguro social, que actua por medio de
actos juridicos con apego a los ordenamientos legales de la materia, respetando asi

los derechos de los particulares.



Los actos juridicos que realiza el Instituto son acios administrativos, por
medio de los cuales puede crear, transmitir, modificar o extinguir situaciones
Jjuridicas de los particulares, mismos que deben de cumplir con Ia legalidad que le
marca la ley para que se considere que no estén fuera de los ordenamientos legales y
por ende no afectan los intereses de los pacticulares, en caso contrario la misma ley
del Seguro Social otorga el medio de defensa administrativo idéneo para atacer los

actos que afecten sus intereses.

Los medios de defensa con los cuales cuentan los administrados para
combatir actos administrativos o resoluciones que afecten sus intereses, se han
denominado Recursos Administrativos y estos se caracterizan, en primera instancia,
por promoverse ante la misma autoridad administrativa y se tramitan y resuelven en
un corto plazo, ademds se otorga al inconforme la posibilidad de acudir 2 la via
contencioso administrativa, para hacer valer sus derechos si no fueron satisfechas

sus pretenciones en la via administrativa.

Asi, al ser establecido el recurso administrativo como un medio de defensa,
se le doto de los elementos juridicos para llevar a cabo su promocion,
procedimiento y resolucidn, de los cuales su estudio resulta trascendente, para lograr
una imparticién de justicia administrativa mds efectiva de los derechos de los
gobernados, asi como para lograr un perfeccionamiento legal de esta institucion

Juridica.



Ante la creciente participacién del Estado en las actividades de la vida
cotidiana, y resaltando que uno de los objetivos de la creacitn de esta organizacion
politico social, es la de proteger a los ciudadanos que [o conforman, para llegar al
anhelado bienestar social, se procura asi por la proteccion de los riesgos o
acontecimientos que afectan la tranquilidad y la salud de los individuos a través de
fa seguridad social, la cual por medio del seguro social pretende llevar a cabo la
proteccién y atencion de las clases sociales més débiles, atendiendo las necesidades

mas ingentes de manera individual en beneficio de Ia colectividad.

De esa forma, ¢} Estado Mexicano en ejercicio de la funcién administrativa, a
través del Poder Ejecutivo instituyé dentro de la Administracién Piblica a los
organismos descentralizados, a los cuales se les atribuye la tarea de atender servicios
de interés piblico que requieren autonomia del poder central en forma tcenica,
financiera, administrativa y juridica y que para el caso de la satisfaccion del servicio
piiblico de interés general del seguro social, se creo el Instituto Mexicano del Seguro
Social al que se le confiri6 la facuitad de atender lo relativo a la prestacién del

seguro social.

En ese sentido, al considerarse al Instituto Mexicano del Seguro Social como
un organismo piblico descentralizado, tiene como objetivo llevar a cabo la
proteccién de las clases més desprotegidas de la sociedad, considerandose como tal

a la clase trabajadora y a los campesinos.



Es decir, historicamente al Instituto se le ubica dentro del 4mbito del derecho
laboral, toda vez ge en sus origenes se le atribuye haber nacido para atender las
necesidades de seguridad social de los rabajadores y los campesinos mexicanos; sin
embargo, con el trancurso del tiempo los servicios que este presta sa han ido

ampliando hasta alcanzar un niicleo mayor al que originalmente se le atribuyo.

Al estudiar la figura del Instituto Mexicano del Seguro Social, se encuentra
con una figura peculiar en virtud de las caracteristicas que de ¢! se tienen, asi se
distingue que al ser un organismo descentraizado se encuentra dentro de ia
Administracién Piblica Federal ¥ con ¢llo en el Poder Ejecutivo, por atender 2 los
trabajadores mexicanos fo ubica en el Derecho Laboral, y ademds, al haberle dotado
de autonomia financiera, s¢ le otorgd la facultad de poder determinar créditos
fiscales acargo de-los sujetos obligados a contribuir a su sostenimiento, por medio de
las cuotas obrero-patronales y en caso de no cumplir con esa obligacién puede
hacerse llegar de dichos recursos, haciendo uso de la facultad econdmico-coactiva

de la que esta investido.

Asi, al considerarse como una autoridad fiscal auténoma, emite actos
administrativos, los cuales estan sujetos a que cumpla con lo que la ley de la materia
le tiene permitido; en tanto la Ley del Seguro Social otorga a los particulares la
posibilidad de atacar las determinaciones que dicte ¢l Instituto y que consideran que

no estan apegadas a la ley, y para tal efecto cuentan con un recurso administrativo



denominado recurso de inconformidad, por medio del cual se combate la ilegalidad

de los actos administrativos que emite el Intituto Mexicano del Seguro Social.

El estudic de ese recurso de inconformidad, pretende resaltar su trascendencia
jurfdica, delimitando sus caracteristicas, su problemética y su procedimiento, como
una institucion juridica que merece la atencion suficiente para lograr una mejor
justicia administrativa y por ende una mejor resolucién a las controversias que en

materia de aportaciones de seguridad social emite el Instinto.



CAPITULO 1

EL DERECHO ADMINISTRATIVO Y LOS RECURSOS

ADMINISTRATIVOS.

A) Antecedentes y Conceptos Preliminares.

El presente trabajo, es un tema que pertenece al ambito del Derecho
Administrativo, en virtud que desde su concepcion al Instituto Mexicano del Seguro
Social se le instituyd dentro de esta rama del derecho, de esta forma se concibié en
la exposicién de motivos de la Ley del Seguro Social promuigada en 1942 que
“Debe destacarse también que como la proteccion impartida por ¢l seguro social
entrafia una funcion de interés publico, no puede ser encomendada a empresas
privadas, sino que el Estado tiene el deber de intervenir en su establecimiento y
desarrollo, porque quien sufre en ultima instancia los riesgos de pérdida de
capacidad de trabajo de los obreros, es la colectividad entera, que con maotivo de
esos acontecimientos ve trastornadas sus actividades y amplificados muchos de sus

problemas.”™

b Arce Cano Gustava. LOS SEGUROS SOCIALES EN MEXICO. Hdit Botas. México 1944. P. 58



En ese sentido se tiene que “La legislacion del seguro social pertenece a la
rama del Derecho Administrativo, porque establece relaciones entre los particulares
y la entidad dotada de poder publico. La Ley regula los derechos del operario y las
obligaciones a cargo del Estado, en los casos de los riesgos a los que estin expuestos
aquéllos, Sus normas son de Derecho Pitblico, pues se imponen a las personas
privadas que comprende. Los asalariados tiene la obligacién de confribuir a la
formacion del fondo de los seguros. El sistema es forzoso y no puede evadirse el
pago de las aportaciones, que se descuentan del salario del empleado o trabajador.
Ni los pairones estan en posibilidad de dejar de pagar su congribucion, aplicandose

el procedimiento econdmico-coactivo de tipo fiscal para que las entreguen.”™

Por lo tanto, para lograr una mejor comprension de la exposicién det
contenido del mismo, es pertinente partir de la concepcion histérica del Derecho

Administrativo.

El nacimiento dei Derecho Administrativo, concurren los autores de ésta
materia, se da con el surgimiento de la Revolucidn Francesa, tal como lo expresa el
Maestro Andrés Serra Rojas, quién establece gue "...auﬁque desde la antigiiedad
existieron instituciones administrativas y constitucionales, el derecho administrativo

adquiere método, unidad e mmpulso poco después de la Revolucion Francesa, no

2 Arce Cano Gustavo. DE LOS SEGUROS SOCIALES A LA SEGURIDAD SOCIAL, Edit, Porriia. México
1972.P. 101,
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como una garantfa para €l individuo, sino como una tendencia para subordinar al
Derecho a la Administracion Piblica"’, es decir, con dicho movimiento
revolucionario simultineamente se dio el surgimiento del Estado de Derecho, donde
“...1a aparicién del Estado de Derecho regula Ia accidn administrativa bajo ¢l orden
juridico de un pais cuya trama adquiere una complejidad siempre creciente ante la
explosion demografica, el constante intervencionismo de Estado, el choque de
tendencias contradictorias y la persistente sustitucion de la actividad privada por la

actividad piiblica. "

Lo anterior significa que el Estado de Derecho se caracteriza por que a través
de este se somete a la administracidn del Estado a la ley, exigiendo el
“...reconocimiento de los derechos publicos subjetivos y el otorgamiento a los

particulares de los medios para la defensa de los mismos."s

Dado lo anterior, sin entrar a un estudio tmés profundo del tema, se define al
Estado de Derecho como "...aquella forma de Estado en que se reconocen y tutelan
los derechos puablicos subjetivos de los ciudadanos mediante el sometimiento de la

Administracion a la ley."6

3 Serra Rojas Andres. DERECHO ADMINISTRATIVO, TOMO 1, Edit. Porriia 15a. ed México 1992. P,
130

4 Serra Rojas. 1992, Thidem, P. 131

3 Entrena Cuesta Rafael. CURSO DE DERECHO ADMINISTRATIVO. VOL. | 9a. ed, Bdit, Tecnos.
Madiid, 1992, P.50

§ Entrena Cuesta. 1992. Ibidem. P.50



Aunado al principio de que ¢l Estado de Derecho debe respetar y reconocer
los derechos subjetivos de los gobernados, asimismo, para eviiar la concentracion
del poder en una sola persona, se concibié la idea de un reparto de funciones,
resultando una "...division tripartita de Estado en los Poderes ejecutivo, legislativo y
judicial, en cuanto son facultades de Ia soberania del Estado o del principio de
autoridad en el que ¢l orden descansa, como diria Sanchez Agesta, deriva la

distincion de las funciones ¢jecutiva de las legislativas y de las judiciales."”

De la idea de un reparto de funciones se tienen las siguientes funciones del
Estado, siendo estas: la Funcion Legislativa, que le compete al Poder Legislativo,
por medio de la cual el Estado crea el orden juridico, instituyendo las normas
juridicas generales; la Funcion Jurisdiccional, propia del Poder Judicial, cuyo
objetivo es resolver 1as controversias, estatuir o declarar el derecho; y la Funcion
Administrativa, que le comresponde al Poder Ejecutivo, con la que se regula la
actividad concreta y tutelar del Estado, subordinada al orden juridico.® Dichas
funciones son atendiendo al organo que las ejecuta por lo que estamos en presencia

de la funciones del Estado en su aspecto formal,

7 Alvarez Gendin Sabino. TRATADQO GENERAL DE DERECHO ADMINISTRATIVO, T.I. Edit Bosch,
Casa Editorial, Barcelona 1958, P. 36
3 Serra Rojas. 1992. Op Cit. P. 40
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Por otro lado, si se foman en cuenta esas funciones sin detenerse a analizar
qué poder del Estado las vealiza, nos permite entonces tener un enfoque de estas en
su aspecto material. Es decir, por lo que corresponde a la funcién legislativa
prescindiendo del organo que formalmente la tiene asignada, y atendiendo
tnicamente a la naturaleza de la misma, esta a su vez la gjercen tanto el poder

Ejecutivo como el Judicial, cuando ambos emiten sus reglamentos iniermos.

Por lo que concierne al aspecto material de la funcion judicial, esta a su vez
también es ejercida por los poderes Legislativo y Ejecutivo cuando el primero
resuelve sobre la responsabilidad de los servidores piblicos, y por su parte el
Ejecutivo cuando a través de los tribunales contenciosos-administrativos resuelve las
controversias que se lc plantean. Y por lo que respecta a la funcidon cjecutiva en su
aspecto material, esta se concreta cuando los poderes Legislativo y Judicial elaboran
y ejecutan sus presupuestos asi como al nombrar a los servidores publicos de los

organos de su administracion.

Por el contenido del presente trabajo, es propio ahondar iinicamente en lo que
se define como Funcién Administrativa en su aspecto formal, teniendo que esta es
“...1a actividad de los drganos que aplican mas bien las leyes y los reglamentos del

Poder ejecutivo del Estado v de las Administraciones locales y de los apentes de

11



gestion, con el fin de satisfacer necesidades piblicas, y que originan, extinguen o

modifican situaciones juridicas objetivas."?

Siendo el Poder Ejecutivo el encargado de la Funcion Administrativa, se llega
a la necesidad de contar con una rama del derecho que se encargue del estudio del
contenido de esta funcién, por lo que la doctrina instituyo al Derecho

Administrativo, como una rama del derecho publico interno definiéndolo como:

El Profesor espafiol José Canasi lo defina como "El conjunto de normas
positivas y de principios de derecho piiblico de aplicacién concreta a la institucion y
funcionamiento de los servicios piiblicos y al consiguiente contralor jurisdiccional

de la Administracion Pablica. "'

En México el Maestro Andrés Serra Rojas afirma que "El derecho
administrativo es la rama del derecho piblico interno, constituido por el conjunto de
estructuras y principios doctrinales, y por las normas que regulan las actividades
directas o indirectas, de la administracion piblica como Srgano del Poder Ejecutivo
Federal, la organizacion, funcionamiento y control de la cosa pablica, sus relaciones

con los particulares, los servicios piblicos y demas actividades.”!!

% Alvarez Gendin. 1958. Ibidem. P. 36

9 Canasi José, DERECHO ADMINISTRATIVO. PRINCIPIOS GENERALES TOMO [ Edit. De Palma. 5a
ed. Buenos Aires. 1955. P, 39.

1} Serra Rojas, 1992, Op. Cit. P. 132,
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"Definimos como Derecho Administrativo como el conjunto de normas y
principios de derecho pablico interno, que tigen la organizacion y la actividad de la
administracion piblica y de sus érganos, como asimismo las relaciones de derecho

pablico que esa actividad origina entre los distintos sujetos.”!?

*Derecho Administrativo. Totalidad de las normas positivas destinadas a
regular la actividad del Estado y de los demds 6rganos publicos, 'en cuanto se¢ refiere
al establecimiento y realizacién de los servicios de esta naturaleza, asi como a regir
las relaciones entre la administracion y los particulares y las de las entidades

administrativas entre si."1?

También el ilustre Maestro espafiol Sabino Alvarez Gendin describe lo
signiente: "Podemos definir al Derecho Administrativo como la ciencia juridica que
estudia los principios que inspiran y las normas que regulan la organizacién, las
funciones y la jurisdiccion administrativas, comprendiendo en lo Gitimo las garantias

contencioso-administrativas. 14

12 ENCICLOPEDIA JURIDICA OMEBA. TOMO VI Edit. Bibliografica Omeba Buenos Adres. 1989, P,
219.

13 Toe Pina y De Pina Vara Rafael, DICCIONARIO DE DERECHO. Edit. Porria. 5a. ed. México 1989 P.
219

14 Ajvarez Gendin. 1958, Op. Cit. P. 115,



Por su parte el Maestro Jorge Olivera Toro menciona que el “Derecho
administrativo es la parte del derecho publico, que determina la organizacién y
comportamiento de la administracién directa o indirecta del Estado, en interés de Ia
satisfaccién de las necesidades publicas, y que disciplina a la vez sus relaciones

juridicas con el administrado."®

Asi también Garrido Falla da su propia definicién describiéndola como
"Aquella parte del derecho piblico que regula la organizacién y funcionamiento del
Poder Ejecutivo y sus relaciones con los administrados, asi como la funcion

administrativa de los diversos Poderes y Organos constitucionales dei Estado."1s

Martinez Morales define que el "Derecho Administrativo es el conjunto de
reglas juridicas relativas a la accién administrativa del Estado, la estructura de los

entes del poder ejecutivo y sus relaciones. "7

De las anteriores definiciones se puede observar que no existe un consenso en
la doctrina del derecho administrativo para dar una definicién que abarque todo lo
que es sy Area de accion, lo cual se atribuye a que esta rama del derecho es de

reciente creacién y por si fuera poco su desarrollo cada dia es mas dinamico y mas

15 Olivera Toro Jorge. MANUAL DE DERECHO ADMINISTRATIVO, Edit. Porria. 5a ed. México 1988,

P. 130.
16 Garrido Falla Fernando, TRATADO DE DERECHO ADMINISTRATIVO, PARTE GENERAL. Vol. I.

Edit. Tecnos. 11a, ed. Madrid 1989. P. 113,
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amplio; sin embargo existe una similitud en dichas definiciones, siendo esta que el
objeto del derecho administrativo se dirige a normar la actividad de la
Administracién Piblica asi como las relaciones juridicas entre esta y Ios gobernados.
Asimismo, al hablarse de la Administracién Pablica, es conveniente tener presente
el concepto de esta institucion juridica, que al igual que el Derecho Administrativo,
es de constante evolucidn, por ello no existe un consenso respecto a la unificacion

en la definicion de esta, por lo que se tienen los siguientes conceptos:

Al respecto Serra Rojas define que "La Administracién Piiblica es una
entidad constituida por los diversos érganos del Poder Ejecutivo Federal, que tienen
por finalidad realizar las tareas sociales, permanentes y eficaces del interés peneral,
que la Constitucion y las leyes administrativas sefialan al Estado para dar

satisfaccion a las necesidades generales de una nacion."18

Por su parte el Profesor Miguel Acosta Romero da su definicion de
Administracién Piblica afirmando que “Es la parte de los drganos del Estado que
dependen directa, o indirectamente, del Poder Ejecutivo, tiene a su cargo toda la
actividad estatal que no desarrollan los otros poderes (legislativo y judicial), su

accién es continua y permanente, siempre persigue el interés phblico, adopta una

17 Martincz Morales Rafael I. DERECHO ADMINISTRATIVO. PRIMER CURSO. Edit. Hatla. 2a ed.
Meéxico 1994. P 9.
18 Serra Rojas. 1992. Op. Cit P. 79,
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forma de organizacién jerarquizada y cuenta con: a) elementos personales; b)

elementos patrimoniales; ¢) estructura juridica, y d) procedimientos técnicos."1?

También el Maestro Antonio Bayona opina al respecto, diciendo que "La
administracién pablica es el conjunto de operaciones encaminadas a cumplir o hacer
cumplir la politica piblica, la voluntad de un gobierno, tal y como ésta es expresada

por las autoridades competentes."20

De estas definiciones se puede concluir que la administracién pablica es una
organo piblico que depende directamente Poder Ejecutivo, formada por un conjunto
de Arganos centralizados, paracstatales v dentro de estos los descentralizados que
tienen a su cargo afender las necesidades pablicas, organizadas en servicios publicos
o en servicios administrativos generales. Esta comprende toda la actividad del

Estado excepto [a legislativa y la judicial.

Es decir, la administracién piblica .. tiene a su cargo la ejecucion concreta

de la ley por medio de actos juridicos o materiales”, en donde “..los o6rganos

plblicos deben tener sefialada legalmente su competencia en forma expresa."2!

1% Acosta Romero Miguel. TEORIA GENERAL DEL DERECHO ADMINISTRATIVO, Edit Porria. 4a ed.
Meéxico 1990. P. 108
20 Bayona Antonio. ¢t, al. DERECHO DE POLITICA Y ADMINISTRACION PUBLICA. Bdit. Porria,

Mexico 1986 P, 47
2! Serra Rojas. 1992. Op. Cit. P. 79.
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Por lo tanto, el Estado al realizar sus funciones, en este caso la Funcién
Administrativa, propia del Poder Ejecutivo, a través del ente pablico denominado
Administraciéon Pablica, se manifiesta por medio de diversos actos juridicos, como
actos de voluntad "...cuyo objeto es producir un efecto de derecho, es decir, crear o

modificar el orden juridico."22

De la exteriorizacion de la voluntad de la Administracién Pablica, en actos
juridicos, al ubicarse estos deniro de la materia del Derecho Administrativo se han

denominado como Acto Administrativo, mismo que se ha definido :

El distinguido Maestro Acosta Romero, dice que "El acto administrativo es
una manifestacion unilateral y externa de voluntad, que expresa una decisién de una
autoridad administrativa competente, en ejercicio de la potestad piblica. Esta
decision crea, reconoce, modifica, transmite, declara o extingue derechos u

obligaciones, es generalmente ejecutivo y se propone satisfacer el interés general "3

El ya citado Maestro Serra Rojas, ofrece su propia definicién afitmando que
"El acto administrativo, es un acto juridico, una declaracion de voluntad, de deseo,
de conocimiento y de juicio, unilateral, externa, concreta y ejecutiva, que constituye

una decisién ejecutoria, que emana de un sujeto: la Administracion Pablica, en el

22 Fraga Gabino. DERECHO ADMINISTRATIVO, Edit. Porriia. 33a ed. México 1944. P, 30.
23 Acosta Romero, 1990, Ibidew. P. 623.
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ejercicio de una potestad administrativa, que crea, reconoce, modifica, transmite o
extingue una situacion juridica subjetiva y su finalidad es la satisfaccion del interés

general,"2¢

De los conceptos anteriores se concluye que el acto administrativo se
caracteriza por ser potestativo de una autoridad administrativa, es decir de un
organismo perteneciente a la Administracion Publica, el cual debe estar sometido al
orden juridico, caracterizandose ademas en ser un acto juridico, concreto, externo y
unilateral, lo que implica que "...el acto administrativo requiere normalmente para su
funcion estar precedido por una serie de formalidades y otros actos intermedios que
dan al autor del propio acto fa ilusi-Iaciérn ¢ informacion mecesarias para guiar su
decision al mismo tiempo que constifuyen una garantia de que la resolucion se dicta,

no de un modo arbitrario, sino de acuerdo con Ias normas legales."s

B} Concepto de Recurse y Recurso Administrativo.

Los conceptos de recurso y recurso administrativo, por su similitud,
frecuentemente suelen ser confundidos, por lo tanto conviene hacer Ia distincién que

existe entre ambos.

24 Serea Rojas. 1992. Op. Cit. P. 230.
25 Fraga Gabino. 1994, Ibidem. P, 254.
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Al hablar de recurso, se ubica este en el Derecho Procesal Civil, en donde los
recursos tienen su fundamento en fa fabilidad humana, es decir, que los jueces
pueden incurrir en errores al dictar sus rescluciones, y por tanto, se le concede a las
partes medios para enmendar esos errores. Por esto los recursos se establecen para
garantizar tanto el interés de las partes como el interés pablico, vinculado a la
necesidad social de que la imparticion de justicia se administre con el maximo de

seguridades de aciertos en los fallos. 2

De igual modo el distinguido Maestro Eduardo J. Couture establece que "Los
recursos son, genéricamente hablando, medios de impugnacion de los actos
procesates. Realizado el acto la parte agraviada por €l tiene, dentro de los limites que
la ley le confiera, poderes de mnpugnacion destinados a promover la revision del

acto y su eventual modificacidén."??

Al respecto, el Profesor Cipriano Gémez Lara distingue que “...todo recurso
es, en realidad, un medio de impugnacion" y a éste lo define como los

"...instrumentos procesales ofrecidos a tas partes para provocar aquel control sobre

% De Pina y Castilto L DERECHO PROCESAL CIVIL. Edit Porria. 20a ed. Mdéxico 1993. P 351
27 Couture J. Eduardo FUNDAMENTOS DEL DERECHO PROCESAL CIVIL Edit. De Palma. 3a ed
Buenos Atres, 1993. PP 339.
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la decision del juez"?8, cuyo control puede ser realizado por el mismo juez o por oto

diverso de grado superior.

"Recurso : (Del Latin recursus, camino de vuelta, de regreso o retorno.) Es el
medio de impugnacidn que se interpone conira una resolucion judicial pronunciada
en un proceso ya iniciado, generalmente ante un juez u tribunal de mayor jerarquia y
de manera excepcional ante el mismo juzgador, con el objeto de que dicha

resolucion sea revocada, modificada o anulada."2®

Couture aprecia que "Recurso quiere decir, literalmente, regreso al punto de
partida. Es un re-correr de nuevo, el camino ya hecho. Juridicamente la palabra
denota tanto el recorrido que se bace nuevamente mediante otia instancia, como el

medio de impugnacion por virtud del cual se recore el proceso."

El Profesor Rafael de Pina afirma que "Los recursos son medios técnicos
mediante los cuales ¢l Estado atiende a asegurar el mas perfecto ejercicio de la

funcidn jurisdiccional."3!

28 Gomez Lara Cipriano. TEORIA GENERAL DEL DERECHO. Bdit. UNAM. México 1987. P 331

2% DICCIONARIO JURIDICO MEXICANO, TOMOQ P-Z, Instituto Mexicano de Investigaciones Juridicas.
UNAM. Bdit. Porriia. Meéxico 1989, P. 2702-2703

3¢ Couture J. 1993, Ibidem, P. 340,

3 De Pina Vara. 1993. Toidem, £.351.
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"Recursus son los medios de impugnaciéon que oforga la ley a las partes y a
los terceros para que obtengan, mediante ellos, la revocacién o modificacion de una

resolucion judicial sea ésta auto o decreto."3?

En el Derecho Romano también existia esta figura juridica, pero fmicamente
dentro del derecho civil y que ademas se fire dando con la evolucidn de este sistema
juridico, puesto que solo “...hasta el final de la Repiiblica, ia sentencia tenia fuerza
de cosa juzgada, en seguida de ser pronunciada, y las partes no podian atacarla para
obtener una mieva decision de alguna otra jurisdicci()p. Pero bajo el Imperio, quedo
abierta una via de recurso para todos los casos contra las sentencias: es la apelacion
que permite hacer reformar Ia decision de un juez y obtener una nueva decision.
Desde entonces, solo tiene fuerza de cosa juzgada, cuando va no es susceptible de

apelacion o cuando la apelacion ha sido rechazada."

Cabe hacer mencién que en Roma como en Grecia y en la Edad Media, no se
tenia un reconocimiento de los derechos del gobernado frente a la Administracion
Pablica,3 careciendo por tanto de un sistema de justicia administrativa por medio
del cual el gobernado acudiera a reclamar los excesos o desvios de poder de las

autoridades del Estado; no es sino hasta que con el surgimiento del Estado de

32 pallares Eduardo. DICCIONARIO DE DERECHO PROCESAL. Edit. Pornia. 19a ed. México 1990, P.
685.

33 Petit Eugene. TRATADO ELEMENTAL DE DERECHO ROMANO, Edit. Porrila. 9a ed. México 1992
P. 645-646
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Derecho se reconocen los derechos subjetivos del gobemado frente al Estado,
otorgandose al gobernado los medios de defensa para inconformarse por esos abusos
o desvios de poder, consagrindose la justicia administrativa, misma que en la
actualidad todo Estado que se precie ser modemo, debe de contar con el sistema de
Jjusticia administrativa para que a través de los recursos administrativos ¢l gobernado

acuda a recurrir todo acto de autoridad qgue lesione sus intereses o sus derechos.

Por lo tanto, el recurso a;dministrativo se instituyo como una figura juridica
dentro de la justicia administrativa como un medio de defensa con el que cuenta el
gobemado para reclamar todo acto adminisirativo que afecte sus intereses. Es decir,
la justicia administrativa es el sistema juridico por el que la Ley otorga a los
particulares Jos medios de defensa por medio de los cuales pueden defender sus
derechos frente a un acto de la administracion publica que se considera ilegal. Asi,

se ha definido al recurso administrativo como:

El Maestro Emilio Margiin Manatuo, define al Recurso Administrativo como
“..todo medio de defensa al alcance de los particulares para impugnar, ante la

administracion piiblica, los actos y resoluciones por ella dictados en perjuicio de los

3 Burgoa Orihuela Ignacio. LAS GARANTIAS INDIVIDUALES, Bdit. Porrda. 22a ed, México 1989. P,
62-72.
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propios particulares, por violacién al ordenamiento aplicado o falta de aplicacién de

Ia disposicion debida."3*

Por su parte el ilustre Profesor Gabino Fraga dice que el recurso
administrativo "...constituye un medio legal de que dispone el particular, afectado en
sus derechos o intereses por un acto administrativo determinado, para obtener en los
términos legales, de la autoridad administrativa una revisién del propio acto, a fin de
que dicha autoridad lo revoque, lo anule o lo reforme en caso de encontrar

comprobada la ilegalidad o la inoportunidad del mismo. "%

"Recurso  Administrativo: Es la denominacién que la ley da a los
procedimientos de impugnacion de los actos administrativos, a fin de que los
administrados defiendan sus derechos o intereses juridicos ante la administracion,

generadora de los actos impugnados."¥’

“Recurso Administrativo: Es la actuacién que el administrado dirige contra
los actos y disposiciones de la Administracion respecto de los cuales considere que
son contrarios al ordenamiento juridico o que lesione sus derechos o intereses o que

producen indefension, "

33 Margain Manatou Emilio. EL RECURSO ADMINISTRATIVO EN MEXICQ. Edit. Porria a ed.
México 1992, P, 18.

36 Fraga. 1994. Op. Cit. P. 435.

37 DICCIONARIO JURIDICO MEXICANO. TOMO P-Z. 1989, Ibidem. P. 2709.

32 DICCIONARIO JURIDICO. Fundacitn Tomas Moro, Edit. Espasa-Calpe. Madrid. 1991 P 847
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El Maestro Eduardo Garcia de Enteria ofrece su definicion afirmando que
"Los recurso administrativos son actos del administrado mediante los que &ste pide a
la propia Administracién la revocacién o reforma de un acto suyo o de una
disposicion de cardcter general de rango inferior a la ley en base a un titulo juridico

especifico."?

De la exposicion de las anteriores definiciones, se puede concluir que las
acepciones de Recurso y Recurso Administrativo, aunque son susceptibles de ser
confundidas, entre ambas existen distinciones que las ubican a cada una dentro de su
respectivo campo de aplicacién, siendo que el recurso administrative es un
procedimiento que se sigue ante las avtoridades administrativas, para inconformarse
o impugnar un acto o una resolucion administrativa; por el conirario el recurso es un
procedimiento para impugnar una resolucion jurisdiccional que se substancia ante un

tribunal, ademas de ser un medio de impugnacién intra procesal.

También cabe hacer la distincién entre el Derecho de Peticién consagrado en
el articulo 8 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y el

Recurso Administrativo.

3 Garcia de Enterfa y Ferndndez. CURSO DE DERECHO ADMINISTRATIVO. TOMO IL Fdit. Civitas.
3a. ed. Madrid 1991. P, 484,
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Al respecto, cuando ¢l gobemado ejerce el Derecho de Peticion, en este no se
obliga a las autoridades administrativas a dictar resolucién, sino {inicamente se
limita a dar una contestacién o "...debera recaer un acuerdo escrito de la autoridad a
quien se haya dirigido...", por el contrario en el recurso administrativo, si existe la
- obligacién legal de dictar resolucién por parte de la autoridad que lo recibe y
tramita, en un plazo de cuatro meses contados a partir de la fecha en que recibi6 el

escrito que contiene el recurso administrativo promovido por el particular,

De las distinciones que se han hecho, se manifiesta que el recurso
administrativo, es un derecho subjetivo del gobernado, constituido como un medio
de defensa con el que cuenta para poder combatir los actos de la administracion

publica que le cause agravio a su interés juridico.

C) Naturaleza Juridica,

Para determinar la naturaleza juridica del recurso administrativo, existe una
disputa entre los maestros que se han dedicado su estudio al respecto, asi por una
parte, hay quienes demeritan la naturaleza juridica de los recursos administrativos, y
sobre ¢l particular A. Jiménez Gonzalez, distingue que en la justicia administrativa

existen dos fases: la oficiosa y la contenciosa. Dentro de la fase oficiosa ubica al

25



recurso administrativo, afirmando que "...esta fase se caracteriza por la ausencia de
litis' 0 interés contrapuesto entre el administrado y €l érgano de la administracion.
No solamente no existe litis o contienda dentro de esta fase, sino aiin mas un
autentico principio de colaboracion lo inspira...Al recurrir el administrado el acto lo
que en el fondo hace es colaborar con la propia autoridad emisora del mismo
sefialandose los vicios de que €1 mismo y brindandole a Ia misma ta oportunidad de

constituirse en revisora de sus propios actos y estar en condiciones de sanarlos. "0

Al respecto el profesor Emilic Margdin Manatuo cita al maestro Alfonso

e

Nava Negrete quien afirma que "..se considera que toda exigencia técnica que
condicione la procedencia del recurso o limite la accidn del érgano revisor del acto,

contribuye a negar la justicia mas elemental o a hacer negatoria la garantia o defensa

que significa el recurso administrativo para el derecho de los particulares. "

Para reafirmar la idea de negar naturaleza juridica al recurso administrativo,
se considera que este representa una serie de desventajas para el particular, mismas

gue se han distinguido, de la signiente manera:

a).- Los funcionarios pitblicos que resuelven el recurso siempre consideran en

darle la raz6n a la administracién piblica.

# Jiménez Gonzilez A. LECCIONES DE DERECHO TRIBUTARIO. Edit. Ecasa. 3a ed. Mgxico 1991, P,
473.
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b).- Al promoverse el recurso administrativo, el acto que se reclama sera
revisado por el superior jerarquico de la autoridad de quien se reclama el acto, y

aquel tendera a confirmar el acto recurrido.

¢).- El particular considera que la administracion provocara retardar Ia

resolucién al saber que no le asiste la razén.

Sin embargo, como sc ha sefialado, el acto administrativo al ser manifestado
por la administracion publica, para crear, revocar, transmitir, modificar, declarar o
extinguir derechos u obligaciones, debe de estar apegado a derecho, lo que se
conoce como el principio de legalidad, el cnal es la "...piedra angular del Estado de
Derecho, que abarca todos los aspectos de la accidn de los organos publicos. Toda
actuacion irregular de la Administracién piblica, que ocasione a un particular un
agravio debe ser corregido dentro del orden Juridico. Cualquier alteracidn indebida
de algunos de los elementos del acto administrative; competencia, forma, motivo,
objeto o mérito, debe encontrar en la legislacion medios eficaces para su

restablecimiento. 42

4 Margdin Manatwo 1992. [bidem. P, 25,
4 Serra Rajas. 1992, Op. Cit, P. 628.
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¢).- Se pretende que se efectiie una administracion de justicia mas pronta y
expedita en virtud de que la autoridad esta obligada a resolver en un plazo muy

corto,

De esta forma, para justificar la existencia de un recurso administrativo y
dotarlo de naturaleza propia dentro del sistema juridico, se tiene como presupuesto,
la emision de un acto administrativo que afecte los intereses juridicos del gobernado,
para lo cual cuenta con este medio de defensa, por si se niega la importancia del
recurso administrativo v con ello desconoce la naturaleza de este, se estaria en el
extremo de quedar a merced de la administracion pablica y perder la oportunidad de
poder lograr una buena defensa al momento de elaborar y presentar el recurso
administrativo. Por esto resulta trascendente la idea que para dotar de naturaleza
juridica al recurso administrativo expone el Maestro Marghin, otorgndole la
importancia y trascendencia juridica que representa su estudio y conocimiento,
mismo que puede ser objeto de un desarrollo mas amplio y un perfeccionamiento
dentro de la legislacidn vy la doctrina juridica en beneficio de una mejor imparticién

de justicia administraiiva,

D) Clasificacién de los Recursos y sus Elementos.
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Respecto al tema que se desarrolla en este inciso, se toma como bdsica la
clasificacién que sobre el particular ofrece el Profesor Margain ¥, por considerarse
que esta clasificacion es la mis ejemplificativa y explicita que se pueda encontrar

dentro de la doctrina juridica.

Asi, los recursos administrativos se clasifican de la siguiente manera:

a).- En atencion a la autoridad ante quien se interpone. A su vez se subdivide

en:

1) Los que se promueven ante la misma autoridad que emitid el acto.

2) Los que proceden ante ¢l supetior jerarquico de la autoridad que emitio el

acto.

3) Los que se promueven ante una comision o dependencia especial. Como to
es el caso del Recurso de Inconformidad establecido en la Ley del Seguro Social y

su Reglamento.

b).- En atencion a quien lo interpone. Se subdivide en:

45 Margain Manatuo. 1992. Op. Cit. P. 35-48
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1) Cuando es promovido por quien tenga interés legitimo directo. Es decir el

titular a quien va dirigido la resolucion emitida por la autoridad administrativa.

2) Cuando es interpuesto por quien tenga interés legitimo indirecto, es decir,

cuando hay terceros que pueden resultar afectados por la emisién del acto

administrativo,

¢).- En atencion al objeto que persigue, siendo estos:

1) Recurso de reconsideracion o de revocacién, el cual tiene la finalidad de
que la avtoridad que emiti6 el acto reconsidere su acto, en una forma parcial o total,

por contener errores numéricos, de cdlculos o de procedimientos.
2) El recurso de revision, que tiene como objeto que la autoridad jerarquica
superior o la comisién o dependencia especial revise la resolucion impugnada por

violaciones de fondo alegadas por el particular.

d).- En atencién a la materia:
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La autoridad administrativa emite resoluciones que quedan sometidas al
derecho administrativo y ofras al derecho privado, sin embargo la mayoria son de

derecho administrativo.

e).- En atencién a su naturaleza. Estos se clasifican en:

1) Recurso administrativo de provision obligatoria, que es cuando el

particular debe agotarlo antes de acudir a juicio.

2) Recurso administrativo de promocidn optativa, cuando queda at criterio del

particular el agotarlo o bien acudir directamente a juicio.

f).- En atencion a la legislacién mexicana federal:

1) Especiales. Se encuentran consignados en ordenamientos que tienen el

caracter de especial.

2) Generales. Se encuentran previstos en un ordenamiento que se aplica

supletoriamente en todo lo no previsto por los ordenamientos especiales.

También se sefiala otra clasificacién en la legislacidn mexicana:
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1) Recursos Universales. Se agotan conira todo acto que tenga su origen en la
aplicacién de una ley, sin importar la causal de ilegalidad que se va a hacer valer, asi
sea de incompetencia, por violaciones de procedimiento, formalidades o de fondo.

Tal como Io es el Recurso de Inconformidad que establece la Ley del Seguro Social.

2) Recursos especificos. S¢ agotan solo en confra de determinados actos.
Recurso de revision del articulo 26 del Reglamento del Articulo 274 de la Ley del
Seguro Social; el recurso de revocacion contemplado en el Codigo Fiscal de la

Federacion.

Elementos del Recurso Administrativo.

Siguiendo con el estudio que realiza el Maestro Emilio Margain *, al respecto

sefiala que los elementos del recurso administrativo se dividen en Esenciales y

Secundarios.

Son Elementos Esenciales: "Aquellos que necesariamente deben cumplirse

para Ja procedencia® de los recursos administrativos. Siendo estos:

46 Margdin Manatuo. 1992. Op. Cit. P. 49-51
47 Amparo Directo. 813/89. Informe 1989. 3a patte. Tribunales Colegiados. 21 de Tunio de 1989. P. 115
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a).- La existencia de una resolucién administrativa que "...afecte un derecho o

un interds legitimo del particular recurrente."##

De lo anterior, cabe hacer mencion que la técnica juridica manifiesta que no
basta que se este ante la presencia de una resolucion administrativa, sino que esta
debe de reunir las siguientes caracteristicas para que sca susceptible de ser recurrida

por ¢l particular:

1) Que sea definitiva, entendiéndose que una resolucién administrativa es
definitiva cuando no admite revision de oficio por el superior jerdrquico 0 una
comisién de dependencia especial, quien decidira si la confirma, modifica o rechaza;

cuando la autoridad no pueda por si modificar su propia resolucion.

2) La resolucién debe de ser personal y concreta, por lo que no puede
promoverse el recurso administrativo contra resoluciones de cardcter general,
abstracta e impersonales, es decir, que el acto que se haya emitido, cause un

perjuicio inmediato y concreto.

3) Que cause un agravio, es decir, que la misma origine un perjuicio o lesione

un interés legitimo directo o indirecto.

48 Fraga Gabino. 1994. Op. Cit. P. 435,
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4) Que conste por escrito.

5) Que sca una resolucién nueva, entendiéndose por esto, que ella no haya
sido materia de otra resolucién anterior, dirigida a la misma persona o aluda a
hechos que no han sido consentidos, expresa o ticitamente, o que no han sido
materia de recurso administrativo, o bien que no han sido materia de juicio, o en su

caso que no 10 han sido de un recurso especial.

b).- Que el recurso administrativo esté establecido en el ordenamicnto legal

correspondiente.

Son Elementos Secundarios: Agquellos que "..no forzosamente deben

cumplimentarse."# Se ciasifican en:
a).- La fijacién de un término dentro det cual ha de promoverse el recurso, s
decir el ordenamiento que establezea un recurso administrativo deberd precisar el

término dentro del cual se tiene que hacer valer la inconformidad.

b).- Autoridad ante quien debe bacerse valer. El legislador debe de sefialar la

autoridad ante la que debe de presentarse el recurso, en caso contrario, el recurso se
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promovera ante el titular de la dependencia correspondiente, y este a su vez
designara al funcionario que resolvera el recurso, siempre y cuando esta facultad sea

delegable conforme al reglamento interior de la dependencia que se irate.

¢).- Periodo de admision de pruebas. El particular debera ofrecer las pruebas

que sean idéneas para demostrar que la resolucion que se combate es erronea.

d).- Plazo en el que ha de resolverse el recurso una vez desahogadas las
pruebas. La autoridad deberd dictar resolucion y notificarla al promovente en un
término que no excedera de tres meses contados a partir de la fecha de interposicién

del recurso.

e).- Momento en que empieza a correr €l término para interponer el recurso
administrativo. Por lo general, se establece que ¢l momento en ¢l cual empicza a
correr el término para la presentacion del recurso administrativo, es al dia signiente

en el que surte efectos la notificacion de la resolucién que se vaya a recurrir.

f).- Libertad para impugnar la resolucién que resuelve el recurso
administrativo. En el supuesto de que el recurso administrativo sea resuelto en
contra de los intereses del que promueve, este tiene la libertad para impugnar dicha
resolucion ante el érgano jurisdiccional administrativo, es decir, ante el Tribunal

Fiscal de la Federacion.

47 Amparo Directo 813/89. Op. Cit. P. 115
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CAPITULOH

EL INSTITUTO MEXICANG DEL SEGURO SOCIAL.

A) Antecedentes Histéricos del Instituto Mexicano del Seguro.

"Para justificar su existencia, el seguro social requiere de un desarrollo
industrial previo enmarcado en el capitalismo, pues, solo en ese sistema las
relaciones obrero-patronales que se establecen pueden crear el clima y las

necesidades propicias para su implantacién. "

Por otra parte, se afirma que el seguro social es una "...institucién nacida del
pensamiento revolucionario, que se expreso en las Sesiones del Congreso
Constituyente de 1916, en ocasion de los debaies suscitados por los proyectos
relativos a la legislacién laboral™', de donde se aprecia que el seguro social en su

concepcion se le caracteriza por ubicarse en ¢l ambito laboral,

* Benejam I, Maria. et. al. HISTORIA DEL INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL. Los
Primeros Afios. 1943-1944, Bdit. LM §.5.México 1980. P. 17
5t Bencjam D. Maria, et, al, EVOLUCION ORGANICA DEL 1 M.S.5. 1943-1993. Edit. LM.5.5, Mexico

1993.P. 13
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Sin embargo, previo a las discusiones que se dieron sobre el particular en el
Congreso Constituyente de 1916, se suscitaron los siguientes acontecimientos de
relevancia para la reivindicacién de los derechos de los trabajadores mexicanos, y
con ello para la implantacién del seguro social, la legislacién en materia laboral y de
seguridad social asi como para la conformacién del Instituto Mexicano del Seguro

Social:

En 1904, en el Estado de México, stendo gobemador José Vicente Villada,
emitié "...un decreto en el que se reconocia la existencia de accidentes de trabajo y

responsabilizando a los patrones del pago de las debidas indemnizaciones. ns2

En el Manifiesto del Partido Liberal, 1906, los Hermanos Flores Magén
exigian que se mejorarin las condiciones laborales en todos los aspectos,
proponiendo; la reglamentacion de la jornada de trabajo, del salario minimo, del
servicio doméstico y del trabajo a domicilio; la prohibicion del empleo de nifios
menores de 14 afios, la obligacion de los patrones de mantener las mcjores

condiciones de higiene y pagar indemnizaciones por los accidentes de trabajo.’ ?

La Revolucion surge con ¢l propdsito de mejorar las condiciones econdmicas

y sociales de los mexicanos, por lo que en el caso de los obreros, se propuso hacer

2 Bengjam D, 1980, Ibidem, P, 17
2 Bengjam D. 1980. Op. Cit. P. 18
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una legislacion adecuada que no solo fomentara el trabajo y su justa retribuci6n, sino
que ademas proporcionara los medios necesarios para la vida, la salud y el bienestar

de los asalariados.

Comprometidos con el cause que tomo la situaciéon de los trabajadores
mexicanos, en 1911, el presidente Madero establece el Departamento del Trabajo,
que tenia como finalidad determinar las condiciones del trabajo, duracién de éste,
accidentes de trabajo, cajas de ahorro, seguros, fondos de auxilios, talleres, minas y
demas lugares donde los obreros presten sus labores, proteccién a las mujeres y

nifios.**

En 1914 Don Venustiano Carranza como Jefe del Ejercito Constitucionalista
asi como la Division del Norte comandada por Francisco Villa, procurando el
bienestar del obrero mexicano se comprometen a expedir leyes encaminadas a dar
satisfaccion a las necesidades econdmicas, sociales y politicas del pais, y mejorar la
condicion del pedn rural, del obrero, del minero. Por lo cual obliga a los patrones a
mantener la higiene y salubridad de los centros de trabajo, prevenir accidentes;
proveer de los implementos necesarios para brindar los primeros auxilios en caso de

accidente; indemnizar al obrero cuando los errores del patrén tuvieran injerencia

3* Bengjam D. 1980. Op. Cit P. 18
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directa o por actos u omisiones que no se hubieran previsto en el reglamento del

centro de trabajo o la ley sobre accidentes de trabajo.”

Siguiendo ¢l ejemplo de Carranza, los gobernadores constitucionalistas
procedieron a dictar medidas en sus respectivas jurisdicciones en relacion a la
proteccion de la clase trabajadora. Asi, en los estados de Yucatan y Jalisco se
establecio en el primero, "...una sociedad mutualista que a través de la unidad obrera
y de las garantias que brindara el Estado, proporcionaria beneficios como pensiones
para la vejez y fondos contra la miseria de una familia en caso de muerte del
empleado; en el segundo, se constitniria un fondo de reserva en donde los obreros
guardarian un 5% de las cuotas recibidas semanalmente, con el objeto de obtener un

servicio de proteccion mutualista."*®

De esta forma histéricamente se llaga al Congreso Constituyente de 1917, que
al dictarse la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos se plasmo en la
Fraccion XXIX de su Articulo 123 la responsabilidad de los patrones por los
accidentes y enfermedades profesionales que suftieran los obreros, asi como el de
fomentar el establecimiento de cajas de seguros populares de invalidez, de vida, de

cesacion involuntaria de trabajo, de accidentes y de otros fines analogos,

%% Bengjam D. 1980. Qp. Cit. P. 19
% Benejam D. 1980, Op. Cit. P 20
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recomendandose al gobiemno federal y estatales, el fomento de esa clase de

instituciones con el objeto de impulsar la previsién social.

Sin embargo, siendo Presidente el General Alvaro Obreg6n, con un sentido
més proteccionista hacia la clase trabajadora, tuvo la vision de que el Estado deberia
ser el principal gestor de la justicia social y propuso el establecimiento de un
Ministerioc del Trabajo encargado de resolver asuntos relacionados con los
asalariados, formulé el proyecto de Ley del Trabajo para el Distrito y Territorios
Federales que proponia establecer cajas de ahomros para los trabajadores
desempleados. Asimismo, propuso la Ley del Seguro Obrero, por medio de 1a cual ¢l
Estado crearia un impuesto a cargo de los empresarios, equivalente al 10% del
salario percibido por sus trabajadores, con lo que se iria formando una reserva
econdmica administrada por el sector piblico para asegurar la efectividad de los
servicios que se proporcionaran a los empleados, y que cubririan las
indemnizaciones por accidentes de trabajo, jubilaciones por vejez y seguros de vida,

asi como los derechos a compensaciones salariales.”

Durante la presidencia de Plutarco Elias Calles, en 1925 se promulga la Ley
General de Pensiones Civiles de Refiro, esta otorgaba a los funcionarios y
empleados de la Federacion como a los del gobierno det Distrito Federal, Estados y

Territorios Federales, el derecho a ser pensionados cuando cumplieran 55 afios de
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servicio o estuvieran imposibilitados para realizar un trabajo. Aunado a esto, durante
¢l maximato se crearon leyes en los estados de Aguascalientes e Hidalgo, en las que
se obligaba a las autoridades a facilitar todo intento de organizacidn de instituciones,
corporaciones o sociedades que aseguraran a los trabajadores contra accidentes o

enfermedades profesionales.®

No obstante los intentos por implantar un régimen de seguridad social que
fuera de utilidad pablica, en 1929, Emilio Portes Gil, determiné que habia muchas
fallas e imprecisiones en éste rubro, por lo que proyectd una reforma a la Fraccidn
XXIX del Articulo 123 de la Constitucién Politica de 1917, de tal forma que se
otorgaba al Congreso de la Unién la facultad exclusiva de legislar en materia del
trabajo para toda la repiblica, modificAndose dicha fraccién para establecer lo
siguiente: "Se considera de utilidad publica la expedicién de Ia Ley del Seguro
Social, y ella comprenderé los seguros de invalidez, vejez, de cesacion involuntaria
del trabajo, de enfermedades y accidentes y otros con fines analogos”. Es decir, se
consignaba el establecimiento del seguro social obligatorio en toda la republica y
comprendia los riesgos profesionales, los no profesionales de enfermedades y
accidentes suftidos por los trabajadores, la invalidez, jubilaciones, muerte, falla
involuntaria de trabajo y necesidades de la familia. Asi los asegurados y sus

benefictarios gozarian de indemnizaciones y privilegios, y serfan irrenunciables e

5" Bengjam D. 1980. Op Cit. P. 21
* Bengjam D. 1980. Op. Cit. B. 22-23
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inalienables y no susceptibles a gravamen, Ei financiamiento y la adininistracion del
seguro seria tripartita, con la intervencidn del Estado, los patrones y los trabajadores.-
Su organizacién y administracién quedaria en las manos de la Institucion Nacional
del Seguro Social, que estaria establecido en las capitales de los Estados, al mismo
tiemnpo se creaba el seguro social potestativo, que agruparia a los pequefios
agricultores y patrones, artesanos, y en general, a todos aguellos gue vivieran de su
trabajo. De esta forma se dio expresion juridica al régimen del seguro social al
reformarse la fraccién XXIX del articulo 123 Constitucional, la cual considerd
ademas de utilidad social el establecimiento de cajas de seguros populares, de
invalidez, de vida, de cesacidn involuntaria de frabajo, de accidentes y de otras con
fines analogos, por lo cual tanto el Gobierno Federal como el de cada Estado
deberian fomentar la organizacion de instituciones de ésta indole, para infundir la

prevision popular.®

El General Lazaro Cardenas firg uno de los promotores mds decididos en a
creacion del seguro social en México. En 1935 el Departamento del Trabajo envid
un Proyecto de Ley del Seguro Social a las Cémaras, el cual estipulaba un seguro
tnico y obligatorio, que seria encargado a un establecimiento piblico denominado
Instituto del Seguro Social, cuyo servicio seria descentralizado del Estado; abarcaria
su proteccion a los trabajadores asalariados y a los trabajadores del campo; se

prevendria y disminuirian los riesgos por enfermedades profesionales y accidentes

5* Benejam I. 1980, Op. Cit. P. 23
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de trabajo, enfermedades no profesionales, maternidad, vejez, invalidez y Ia creacion
del seguro por desocupacion involuntaria. La administracién de la institucion estaria
compuesta por una comisiéon mixta a través de los representantes del Estado, los
asegurados y los patrones; el mantenimiento de éste organismo se efectuaria en
forma tripartita; sus érganos directivos se conformarian por una Asamblea General,
constituida por representantes de los tres sectores; un Consejo Director al que
comesponderia la administracién; un Presidente del Instituto con funciones
ejecutivas y una Comisién de Vigilancia encargada de inspeccionar y controlar ¢l
funcionamiento de la institucion y de las cajas regionales y locales subordinados a
los érganos directivos. El financiamiento provendria de las aportaciones del Estado y
de las cuotas obrero-patronales. Asi mismo, se estableceria el procedimiento de
comisiones arbitrales para resolver los conflictos que se presentaran entre el
Instituto, los asegurados y los patrones, instituyéndose asi la garantia de la previa
audiencia, es decir se¢ otorga a los particulares la oportunidad de contar con un
medio de defensa Iegal por medio del cudl podian impugnar actos emitidos por ése

Instituto. %

Aunado a lo anterior, en el contexto internacional, en 1936 en la ciudad de
Santiago de Chile, con motivo de la celebracion de las Conferencias de Trabajo de
los Estados de Améﬁca, se comprometio a México a promulgar una Ley del Seguro

Social, ¥ en respuesta, el Presidente Cardenas el 31 de marzo de 1938 encargd la

% Benejam D. 1980, Op, Cit. P, 24-25
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elaboracion de un anteproyecto de Ley del Seguro Social el cnal refomaba las
consideraciones que contenia el Proyecto de Ley de 1935; por lo que establecia que
“El Instituto de Seguro Sociales -al igual que en el Proyecto de 1935- se constituiria
como un ,..establecimiento piiblico encargado de un servicio piblico que el Estado
degcenﬁaliza con el objeto de garantizar una prestacién eficaz..."®. Doténdolo de
personalidad juridica, seria autdnomo, no perseguiria fines Iucrativos y seria de
composicion mixta debido a la representacidn estatal, patronal y trabajadora. Su
funcionamicnto estaria en manos de una Asamblea General, vn Conscjo Director,
una Comisién de Vigilancia, un Presidente y otras dependencias cuyas funciones
variarian segin su gestion. Ademas frataria de que se constituyeran fondos para
otros manejos financieros, como inversiones que serian reguladas por el reglamento,
que sefialaria los valores o el tipo de operaciones que podria hacer y a la institucién
fiduciaria a quien deberian ser encargadas. Por ultimo, se autorizaba al Instituto a
que pactara con los asegurados un procedimiento convencional de arbitraje para
resolver los conflictos que pudieran surgic con motive de la aplicacion de la Ley
entre los tres socios. Desafortunadamente, éste proyecio nunca pudo ponerse en
practica, debido a la. expropiacion petrolera que sucedid durante ése afio, la cual
desvié toda la atencion v los recursos que se tenian programados para la creacién del
Instituto, sin embargo dicho proyecto en lo futuro seria la principal fuente para la

implantacién del Seguro Social en nuestro pais.®

¢ Benejam D. 1980. Op. Cit. P. 25
2 Benejam D, 1980. Op. Cit. P. 26

46



Cuando finaliza e} sexenio del Presidente Lazaro Céardenas, la expropiacién
petrolera y de los ferrocamiles y el apoyo a la agricultura, sentaron las bases para
emprender la etapa de desarrollo en la que el Estado y el sector privado impulsaron
la industrializacidn, acciones que dieron al Estado el papel de principal promotor de
la economia, generandose con mayor auge las relaciones obrero-patronales, de
donde surge la necesidad de la proteccion del bienestar del trabajador, su familia y
por ende de la colectividad a través de un instituto encargado de proveer de los
medios para preservar la proteceion y bienestar del trabajador, instituyéndose asi la

creacion del seguro social.

Siendo Presidente Manuel Avila Camacho consciente de la situacién historica
del pais retoma las ideas de Cardenas en lo concemniente al desarrolio de la
Seguridad Social en favor de los trabajadores mexicanos, y en 1941 crea la
Secretaria del Trabajo y Prevision Social, al afio siguiente, 1942, a través de ésta,
envia al Congreso de 1a Unidn el proyecto de Ley del Seguro Social, misma que fue

aceptada en diciembre de 1942 y promulgada el 19 de enero de 1943,

Esta Ley establecia "...al Seguro Social como un sistermna contra la perdida del

salario y tratd de cubrir en forma total, todos los riesgos que pudieran afectar la

47



estabilidad en su percepcion cordindndolos dentro de una ley completa..™, de
donde “...la preocupacién primordial en la exposicidon de motivos de 1942 estd
centrada en la proteccion del salario, Ginica fuente de recursos del irabajador. Las
prestaciones otorgadas por el Seguro Social elevan las condiciones de vida de la
clase laborante al convertirse en complemento del salario...”®, de tal forma que
comprendfa los riesgos de las enfermedades y los accidentes del trabajo, de las
enfermedades generales, la maternidad, la invalidez, la vejez, la muerte y la cesantia
en edad avanzada. Asi mismo, establecia que para obtener los fondos para la
realizacién de las obras del seguro social, la contribucidn econdmica sena de una
forma tripartita, es decir, contribuirian con aportaciones el gobterno, los patrones y -
jos trabajadores. Para la organizacion v administracion del sistema del seguro social,
ordenaba la creacidn de una institucion de servicio publico descenfralizado, que se
4 denominaria Instituto Mexicano del Seguro Social, dotado de un patrimonio propio y

personalidad juridica propia, que tendria las siguientes funciones:

a).- Recandar las cuotas y los demas recursos del Instituto.

b).~ Organizar sus dependencias y fijar su estructura y funcionamiento.

).~ Administrar las ramas del seguro social.

d).- Celebrar contratos y todo acto juridico necesarios para la consecucidn del
SErvicio.

e).- Satisfacer las prestaciones establecidas en la ley.

% fenejam D. 1980, Op, Cit. P. 51
 Benejam D. 1980, Op. Cit, P, 52

48



Al igual que en el sexenio de Lazaro Cérdenas, en el contexto internacional
se dieron dos acontecimientos que favorecicron a la creacién del Instituto Mexicano
del Seguro Social, en primer lugar fue la Segunda Guerra Mundial, que suscito un
cambio de politica de los Estados Unidos hacia México, es decir, después de la
expropiacidn petrolera en 1938, el capital americano empezé a salir del pais v el
gobierno de Estados Unidos se volvid estricto con México, al retirarle el apoyo
economico; con €l advenimiento de la Segunda Guerra Mundial, el gobiemo del
entonces Presidente de los Estados Unidos de América, Rousselvet, buscé el apoyo
de México, para tener un aliado en su frontera sur ¢ impedir ¢! sixgimiento de
grupos que apoyaran a la ideelogia nazi-facista, asimismo, logrd tener el
abastecimiento de materia prima para la creacion de armamento, alimentos y
braceros, a cambio otorgd a México una dispensa por lo adeudado de la
expropiacion petrolera, otorgd nuevos créditos y los inversionistas regresaron de
nueva cuenta a producir en el pais, todo esto favorecio al desarrollo del sistema
capitalista mexicano y con ello se establecian las relaciones obrero-patronales que
son ¢l antecedente para la formacién y creacion del Instituto Mexicano del Seguro

Social **

Por otra parte, en 1942, en Santiago de Chile tuvo lugar la Primera

Conferencia Interamericana de Seguridad Social, en la que México preseni6 en su
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ponencia el provecto de Ley del Seguro Social dei Presidente Avila Camacho, dando
asi respuesta a lag recomendaciones formuladas por la Organizacion Internacional
del Trabajo en el sexenio de Lazaro Cardenas. En esta Conferencia Interamericana,
se vio con bencplicito el proyecto de ley mexicano, manifestandose que México
estaria a la vanguardia de la seguridad social en América Latina, dindose las bases

para el beneficio y prosperidad de 1a nacién mexicana.

En los afios subsecuenies a 1942 hasta 1973, la Ley del Seguro Social sufrid
modificaciones en las que el motive principal no era otro sino el elevar las cuotas

obrero patronales, destacdndose ademas las siguientes caracteristicas:

a).- Incrementar Ia poblacion protegida, ampliando los servicios a zonas de

poblacién marginadas.

b).- Disminuir condiciones para el otorgamiento de prestaciones o

incrementar el monto de las otorgadas.

¢).- Adecuar las cotizaciones dependiendo de las circunstancias

econdmicas.®

5 Benejam D). 1993. Thidemn P. §4
5 Bricefio Rwz Alberto DERECHO MEXICANG DE LOS SEGUROS SOCIALES Coleccion Texios

Juridicos Universitarios. Edit. Harla. México 1987. P 96
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Es hasta ¢l 1 de abril de 1973 cuando el entonces Presidente Luis Echeverria
Alvarez promulga la Ley del Seguro Social que actualmente nos rige, en la que
después del devenir de los acontecimientos histéricos que han dado lugar al
establecimiento del Seguro Social en México, se consigna que la seguridad social
tiene la finalidad de garantizar el derech“o humano a la salud, la asistencia medica, la
proteccién de los medios de subsistencia y los servicios sociales necesarios para el
bienestar individual y de la colectividad. En ese sentido se establece al seguro social
como el medio por el que l1a seguridad social logra sus objetivos, y para tal efecto la
ley destiné la creacién de un organismo publico descentralizado con patrimonio y
persoﬁalidad juridica propsa encargado de la concrecion de los fines del seguro

social denominado Instituto Mexicano del Seguro Social.

B) Seguridad Social y Seguro Social.

“En todas las épocas los hombres, los pueblos y las naciones han aspirado a
Ia seguridad social sobre todas las cosas. Romper con la inseguridad en todos los
ordenes es la prucbas mas fehaciente de la evolucién del individuo y 1a consagracion

de los Estados politicamente estructurados...”®’

67 Tena Suck Rafael et al. DERECHO DE LA SEGURIDAD SOCIAL. Edit. Pac. México 1992 P. 1
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El ideal de la humanidad ha sido el tener seguridad en la vida, de tal forma
que el objetivo de la civilizacidén siempre ha sido la seguridad del hombre v de su
familia, como base de la dicha humana, y el miedo y el temor a peligros
desconocidos, pero existentes, provocan la inestabilidad social que desestabiliza a
las instituciones publicas encargadas de procurar el bienestar social, por tanto la

seguridad social es tan antigiia como la humanidad misma,

“Por ello la Seguridad Social tiene por objeto contrarrestar la ciega injusticia
de la naturaleza y de las actividades econdémicas, por medio de un sistema bien
estructurado de bienestar colectivo integral, basado en la justicia social, niveladora
de desigualdades que persigue remediar los grandes males y diferencias de las clases

econdmicamente débiles.”**

Su finalidad es “...el otorgar al individuo que forma patte de la sociedad, sin
distingos de clase social y por el solo hecho de su nacimiento, la garantia suficiente
frente a la existencia de contingencias, riesgos ¢ eventos, cuya concrecion puede
menoscabarlo fisica o econdmicamente, suministrandole los medios 1déneos para

evitarlos.”™ Asi la seguridad social, pretende constituirse como el bastion protector

% Tena Suck. 1992. Ibidem. P. 1
 Fernandez Pastonino A. SEGURIDAD SOCIAL. Edit Universidad. Buenos Aites 1989. P 16
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de la humanidad, procurando ¢l bienestar colectivo en forma integral, para lograr la

anhelada felicidad a la que el hombre tiene derecho.

Aln y cuando la seguridad social ha existido de la mano de Ia vida del
hombre, en la teoria su concepto no ha sido unificado por los profesores que se han

dedicado su estudio, teniéndose las siguientes definiciones:

Es el “..conjunto de medidas adoptadas por el Estado para proteger a los
ciudadanos contra aquellos riesgos de concrecién individual que jamas dejaran de
presentarse, por optima que sea la situacion de conjunto de la sociedad en que

ViVﬂIl 570

™ Alonso Olec Manuel. INSTITUCIONES DE SEGURIDAD SOCIAL. Edit, Civitas 10a. ed. Madrid 1985,
P 15 .
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Es el “..conjunto de medidas de ordenacion estatal para la prevencién y
remedio de riesgos personales medianie prestaciones individualizadas y

econdmicamente ¢valuables.””!

“La seguridad constituye un concepto que se concreta con instituciones
tendientes a proteger al individuo desde el nacimiento a su muerte: en la vejez o ante
Ia incapacidad sobreviniente, las jubilaciones y los seguros sociales en economia,
fijar las bases para la distribucién de los recursos necesarios; en el mutualismo,

asistencia social, etc.””

“La Seguridad Social puede definirse como €l conjunto de normas e
instituciones que tienen por objeto garantizar y asegurar el bienestar individual y

colectivo.””

De las definiciones anteriores, se puede distinguir que la seguridad social se
traduce en el esfuerzo de los ciudadanos a través de sus gobiernos para la
consecucidn y logro de ta tiberacién de la miseria fisica y econdmica, asegurando un
ingreso para la satisfaccién de las necesidades primarias del individuo, ademas se
refiere a todos los seres humanos, en beneficio de la toda la humanidad y todas fas

sociedades en cualquier tiempo y espacio, es un genero, no puede ser exigido

" Alonse Olec. Ibidem. P. 28
2 Fernandez Pastorino. 1989, Ibidem. P. 16

54



individualmente ni responde a aspectos concretos que puedan plantearse ante
tribunales y demandar el resarcimiento de un riesgo y como se ha citado surge

aparejada ala humanidad.™

Tal es su trascendencia e importancia mundial, que ha sido proclamada en la
Declaracién Universal de los Derechos del Hombre de 1948, como lo sefiala el

Profesor Francisco Gonzilez Diaz Lombardo’, al citar lo siguiente:

Articulo 22. “Toda persona como miembro de la sociedad, tiene derecho a la
seguridad social, a tener mediante ¢l esfuerzo nacional y la cooperacion
internacional, habida cuenta entre la organizacion y los recursos de cada Estado, la
satisfaccién de los derechos econdmicos, sociales y culturales, indispensables en el

desarrollo de su personalidad.”

Articulo 25. “Toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que lo
asegure, asi como a su familia, la salud y bienestar y en especial la alimentacion, el
vestido, la vivienda, la asistencia médica y los servicios sociales necesarios. Tiene
derecho asimismo a los seguros en el caso de desempleo, enfermedad, invalidez,
viudez, vejez y otros casos de pérdida de medios de subsistencia por circunstancias

independientes a su voluntad. La maternidad y la infancia, tienen derecho a los

3 Tena Suck 1992. Op Cit. P. 19
™ Bricefio Ruiz. 1987. lbidem. P. 10
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cuidados y asistencia especial. Todos los nifios nacidos de matrimonio o fuera de

matrimonio tienen derecho a igual proteccion social.”

En México, como se ha citado al inicio de este Capitulo, la realizacion de la
seguridad social esta a cargo de entidades o dependencias publicas, federales o
locales y de organismos descentralizados, principio consagrado en el articulo tercero
de la Ley del Seguro Social, como lo son el Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado, Instituto de la Seguridad Social para las
Fuerzas Armadas y en ¢l caso que nos ocupa el Instituto Mexicano del Seguro
Social, en cuya ley establece que la seguridad social se encarga al seguro social,
“...siendo este el instrumento mediante el cual se busca garantizar mediante la
solidaridad, los esfuerzos del Estado y la poblacién econdmicamente activa;
evitando o disminuyendo los riesgos y contingencias sociales y de vida a que esta
expuesta la poblacién y los que de ella dependen, para obtener el mayor bienestar
social, bioldgico, econdémico y cultural posible en un orden de justicia social y

dignidad humana”.”®

Es decir, con la complejidad de la vida modema, debido a la gran
industrializacion de las empresas con la incorporacidn a sus procesos de produccion

de maquinaria cada dia mas potente, ponen en un peligro mayor a la integridad

** Gonzalez Diaz Lombardo Francisco. EL DERECHO SOCIAL Y LA SEGURIDAD SOCIAL INTEGRAL .
Textos Universitarios. Edit, UN.AM Meéxico 1973. P, 125
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biolégica del hombre, por lo que la formacién del Seguro Social representa el
reconocimiento del Estado hacia el individuo activo que representa un valor
economicamente y socialmente positivo, que es preciso conservar para evitar que se

convierta en un elemento negativo.”

Por tanto la necesidad del seguro social determind su establecimiento en
Alemania en el afio de 1883, que a través del Marquez BismarcK, se entendié la
conveniencia de contar con organismos especiales eficaces para salvaguardar la
integridad del individuo contra la inseguridad imperante no sélo en los centros de
trabajo sino en toda la vida social, y reconocia ademis, que la disminucién de la
capacidad activa de la poblacidn, repercute desfavorablemente sobre la economia
general del pais; caracterizdndose asi al seguro social como una institucion nacida

del ambito laboral.”

De esa forma se tiene que el objeto del seguro social es el de “...cuidar de la
salud de los trabajadores y proveer al sostenimiento de los mismos cuando no
puedan procurarse un salario como consecuencia de la realizacion de alguno de los

riesgos soctales o profesionales que constantemente le amenazan, tales como los

% Tena Suck. 1992. Op. Cit, P. 21

" Herrera Gutidrrez Alfonso. PROBLEMAS TECNICOS Y JURIDICOS DEL SEGURO SOCIAL. Edit,
Jorge Garcia. México 1955. P, 12

" Gonzilez Diaz Lombardo, 1973, Toidem. P. 129
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accidentes y enfermedades del trabajo, las enfermedades generales, la invalidez, 1a

vejez y la muerte””

El cuidar el bienestar de los trabajadores se traduce en que “La proteccion del
Seguro Social se realiza previniendo la pérdida prematura de la capacidad para el
trabajo; haciendo desaparecer o atenuando todo cuanto sea posible las afecciones
que padezca el trabajador y compensando, por medio de prestaciones en dinero, las
consecuencias econdmicas emanadas de la realizacién de siniestros, que al propio
tiempo que originan una mengua o pérdida total de los ingresos que percibe el
trabajador, producen un aumento en sus necesidades, pues en tales casos éste

78 abarcando

requiere cuidados especiales, tratamiento médico-quirurgico, etc.
incluso a los dependientes econdmicos de éste denominados como beneficiarios asi

como la proteccién de los medios de subsistencia y los servicios sociales necesarios

para su bienestar y el de la colectividad.

De igual manera que la seguridad social, ¢l concepto de seguro social se
encuentra en constante evolucion, y por ello la diversidad de conceptos que se dan

en {a doctrina, encontrandose las siguientes definiciones:

™ Herrera Gutirrez. 1955. Ibidem. P, 11
# Herrera Gutiérrez 1955. Op. Cit. P, 13
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Es “..el instrumento basico de la Seguridad Social, de orden publico, por
medio del cual quedan obligados, mediante una cuota o prima que cubren los
patrones, los trabajadores u otros, y el Estado a entregar al asegurado o beneficiario

una pension o subsidio, cuando se realizan los siniestros que protege o ampara.”™!

Es “...el instrumento juridico del Derecho obrero, por el cual una institucién
plblica queda obligada, mediante una cuota o prima que pagan los patrones, los
trabajadores vy el Estado, o sélo alguno de estos, a entregar al asegurado o
beneficiarios, que deben ser elementos econdmicamente débiles, una pensién o
subsidio, cuando se realice alguno de los riesgos profesionales o siniestros de

cardcter social.”*

“Es cada uno de los sistemas provisionales y econdémicos que cubren los
riesgos a que se encuentran sometidos ciertas personas, principalmente los
trabajadores, a fin de mitigar al menos, ¢ de reparar siendo factible, los daiios,
perjuicios y desgracias de que puedan ser victimas involuntarias, o sin mala fe en

todo caso.”®

# Tena Suck. Op. Cit, P. 13

& Arce Cano. 1944. Ibidem. P. 55

# Alcala Zamora y Castillo Luis, et. al. TRATADO DE POLITICA LABORAL Y SOCIAL. T. I!L. Edit.
Heliasta_ Buenos Aires 1972, P, 439
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A diferencia de la seguridad social, “El seguro social es un derecho.

Juridicamente se puede exigir el pago de las prestaciones que ampara.”

Por su parte, en la legislacion mexicana de la materia, se denota la
inconsistencia de las definiciones de la seguridad social y el seguro social,

estableciendo lo siguiente:

Articulo 2. “La seguridad social tiene por finalidad garantizar el derecho
humano a Ia salud, la asistencia médica, la proteccion de los medios de subsisiencia
y los servicios sociales necesarios para el bienestar individual y colectivo, asi como
el otorgamiento de una pensién que, en su caso y previo cumplimiento de los

requisitos legales, sera garantizada por el Estado.”

Ariiculo 4. “El seguro social es el instrumento basico de la seguridad social,
establecido como un servicio piblico de caricter nacional en los términos de esta

Ley, sin petjuicio de los sistemas instifuidos por otros ordenamientos.”

# Arce Cano, 1972. Ibidem. P. 33
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C) Fundamento Legal del Instituto Mexicano del Seguro Social.

Como ya se ha mencionado, del articulo tercero de la Ley del Seguro Social
se desprende que la seguridad social le realizan las entidades publicas federales o
locales asi como los organismos descentralizados conforme lo disponen las leyes
respectivas, ¥y en el caso que nos ocupa en este trabajo, la organizacion y
administracion del seguro social se encomienda a un organismo piblico
descentralizado con patrimonio y personalidad juridica propia denominado Instituto
Mexicano del Seguro Social, como se encuenira instituido en el articulo quinto de la

Ley del Seguro Social.

Asimismo en ¢l articulo cuarto de la Ley del Seguro Social se establece que el
seguro social es el instrumento basico de la seguridad social y se instituyé como un
servicio piiblico de caricter nacional, entendiendo al servicio publico como “..una
actividad técnica, directa o indirecta, de la administraciéon pGbhica activa o
autorizada a los particulares, que ha sido creada y controlada para asegurar -de
manera permanente, regular, continua y sin propésitos de hucro- la satisfaccién de
una necesidad colectiva de interés general, sujeta a un régimen especial de derecho

% por elio en el ambito de los servicios pablicos cae toda actividad piblica

pablico.
encaminada a la satisfaccién de una necesidad de interés general: la defensa

nacional, los ferrocarriles nacionales, petrdleos mexicanos, el seguro social y en
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organizaciones piblicas diversas, como aguna, drenaje y saneamiento, hospitales,

alumbrado, carreteras, transportes.86

Siguiendo con lo expuesto por el Maestro Serra Rojas sefiala que “El servicio
pablico es un servicio téenico ofrecido al pablico de una manera regular y continua,
para la satisfaccion de una necesidad colectiva y por una organizacién piblica.”®’
Ast por lo que respecta al servicio piblico del seguro social, “El estado por medio de
una ley crea un régimen juridico apropiade para el servicio publico, le asigna una
personalidad juridica, un patrimenie propio, y un régimen financiero adecuado a su
finalidad. El servicio se maneja en forma auténoma, y el Estado sdlo se reserva
determinadas facultades respecto de los érganos superiores del servicio y del poder

de vigilancia o fiscalizacién, que mantengan la regularidad de! servicio.” **

Lo anterior ha quedado plasmado en los articulos cuarto ¥ quinto de [a Ley
del Seguro Social que se han descrito con anterioridad, por lo que al considerarse al
seguro social como un servicio piiblico de caricter nacional se entiende como “...una
aclividad del estado, para lograr la satisfaccidn de necesidades colectivas, en los
érdenes del derecho humano a la salud, la asistencia médica, la proteccion de los

medios necesarios de subsistencia y la prestacién de los servicios sociales necesarios

%5 Serra Rojas. 1992. Op. Cit. P 102
® Serra Rojas. 1992. Op. Cit P. 105
¥ Serra Rojas. 1992. Op. Cit. P. 104
 Serra Rojas. 1992, Op. Cit. P 120

62



para el bienestar individual y colectivo en el territorio de la Repiiblica Mexicana

como ambito de aplicacién, es decir, es ‘Federal’”.*

Sin embargo para poder determinar el fundamento legal del Instituto
Mexicano del Seguro Social dentro de Jas normas del derecho mexicano, partimos de
la premisa que l1a estructura administrativa de la nacién para su organizacién y mejor
servicio se encuentra dividida en centralizada vy paraestatal, Ia cual esta establecida
en el articulo 90 de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que a

la letra sefiala;

Articulo 90.- "La Administracion Publica Federal serd centralizada y
paraestatal conforme a la Ley Organica que expida el Congreso, que distribuira los
negocios del. orden administrativo de la Federacién que estarin a cargo de las
Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos y definard las bases
generales de creacion de las entidades paraestatales y la intervencion del Ejecutivo

Federal en su operacion.”

Por su parte el como se integra la organizacion de la administracion publica
centralizada y paraestatal, s¢ determina en el articulo primero de la Ley Organica de

la Administracion Publica Federal, que establece:

* Tena Suck, 1992. Op. Cit. . 22
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.-

Articulo 1.- "La presente ley establece las bases de organizacion de la

administracién publica federal, centralizada y paraestatal.

“La Presidencia de la Repiblica, las Secretarias de Estado v los

Departamentos Administrativos integran la administracién pablica centralizada.

“Los organismos descentralizados, las empresas de participacion estatal, fas
instituciones nacionales de crédito, las organizaciones auxiliares nacionales de
crédito, las instituciones nacionales de seguros y de fianzas y los fideicomisos,

componen la administracion pitblica paraestatal.”

Conforme a lo que disponen los articulos antes descritos, la organizacién de
la funcién administrativa entrafia para su desenvolvimiento una forma ceniralizada y
una paraestatal. La centralizada presupone una estructura que agrupa a los diferentes
érganos que la componen, bajo un orden determinado, alrededor de un centro de
diveccitn v decisién de toda ia actividad que tiene a su cargo, organizacién que se
mantiene fundamentaimente en razén de un vinculo, denominado jerarquia o poder
jerarquico.”” Asi, se define a la centralizacién como “..Ja forma de organizacion

administrativa en la cunal, las unidades y drganos de la Administracién Publica, se

*° Delgaditio Gutiérrez Luis Humberto, ELEMENTOS DE DERECHO ADMINISTRATIVO Edit. Limusa,
2a. ed. México 1989. P, 88

64



ordenan y acomodan articuldndose bajo un orden jerirquico a partir del Presidente
de la Repiblica, con el objeto de unificar las decisiones, el mando, la accién y la

: £z 21
gjecacion.”

En cuoanto a la administracion paraestatal es fa forma de organizacidn
administrativa que, conforme a la ley, se establece junto con la administracion
centralizada, a ravés de organismos descentralizados, empresas de participacion
estatal, instituciones nacionales de crédito, organismos auxiliares nacionales de
crédito, las instituciones nacionales de seguros v de fianzas y los fideicomisos. Estos
se han ido estableciendo debido a la evolucidn del Estado, que al ir ampliando su
esfera de accidn e intervenir mas en el campe de los partticulares, ha tenido la
necesidad de crear entidades a las que les atribuye actividades que aunque no son
propias de la funcion administrativa, su desempefio es de interés piblico, que
requicten de autonomia técnica, financiera, administrativa y juridica, a fin de
facilitar Ia consecucién de sus objetivos, lo que se impediria si estuvieran

supeditadas al mando y jerarquia de la administracion centralizada.”

Por economia e interés del presente trabajo de la administracién piblica
paraestatal s6lo se menciona lo conducente a la descentralizacion, en virtud de ser en

este rubro donde se ubica legalmente al Instituto Mexicano del Seguro Social. Asi

*' Acosta Romero. 1990, Op. Cit. P. 69
7 Delgadillo Gutirrez. 1989. hidem. P. 92
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recibe el nombre de descentralizacion “La creacion de organismos por ley o por
decreto, con personalidad juridica y patrimonio propios, para la realizacién de
actividades estratégicas o priorifarias, para la prestacién de un servicio piblico o
social; o para la obtencién o aplicacion de recursos para fines de asistencia o

seguridad social .””*

Por lo anterior retomando lo expuesto por el Lic. Gustavo Arce Cano, de la
Exposicion de Motivos de la Ley del Sepguro Social de 1942, se determind la
creacion del Instituto dentro de la administracién pablica paraestatal descentralizada,

en virtud de lo siguiente:

“Para la organizacion y administracién del sistema se crea upa institucién de
servicio pablico descentralizado, con personaiidad juridica propia y libre disposicion
de su patrimonto, que se denominara ‘Instituto Mexicano del Seguro Social’. Se
encomendd la gestién del sistema a un organismo descentralizado porque ofrece
respecto del centralizado ventajas de consideracién, entre las que se encuentran: 1)
Una mayor preparacién técnica en sus elementos directivos, surgida de la
especializacién; 2) democracia efectiva en la organizacion del mismo, pues permite
a los directamente interesados en su funcionamiento intervenir en su mangjo; 3)

Atraer donativos de los particulares, que estaran seguros de que, con los mismos, se

%} Defgadilio Guiitrrez. 1989. Op. CiL. P 93
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incrementara el servicio a que los destinan, sin peligro de confundirse con los fondos

puiblicos, y 4) Inspirar una mayor confianza a los individuos objeto del servicio.””*

De lo anterior se puede decir que el Instituto tiene independencia para obrar
dentro de las leyes y reglamentos, pero a la vez es parte integrante del Estado ya que

se tiene considerado como un servicio piblico de cardcter nacional.

Ahondando en el tema, para ubicar al Institato Mexicano del Seguro Social
como un organismo que la propia ley determina dentro de la administracion piblica,
se enuncia el articulo 45 de la Ley Organica de la Administracion publica Federal

que establece lo siguiente:

Articulo 45.- "Son organismos descentralizados Ias entidades creadas por ley
o decreto del Congreso de la Upién o por decreto del Ejecutivo Federal, con
personalidad juridica y patrimonios propios, cualquicra que sea fa estructura legal

que adopten."

Por lo que respecta al Instituto Mexicano del Seguro Social, conforme a lo
dispuesto por este articulo, este fue creado por decreto presidencial en el afio de

1942,

% prce Cano. 1972. Op. Cit P. 469
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Asi, para precisar los fundamentos y la estructura del Instituto Mexicano del
Seguro Social, se tiene que acudir a la Ley Federal de las Entidades Paraestatales,

que en lo que respecta al Instituto, se ticne:

Articulo 1. "La presente ley, reglamentaria en lo conducente del articulo 90
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, tiene por objeto
reguiar la organizacién, funcionamiento y control de las entidades paracstatales de la

Administracion Piblica Federal.

“Las relaciones del Ejecutivo Federal, o de sus dependencias, con las
entidades paraestatales, en cuanto unidades auxiliares de la administracion pablica
federal, se sujetarin, en primer término, a lo establecido en esta ley v sus
disposiciones reglamentarias y, solo en Io no previsto, a otras disposiciones segln la

materia que corresponda.”

Asticulo 2. "Son entidades paraestatales las que con tal caricter determina la

Ley Organica de la Administracion Piblica Federal

Articulo 5. "El Instituto Mexicano del Seguro Social, el Instituto de Segundad
y Setvicios Sociales de los Trabajadores del Estado, el Instituto del Fondo Nacional

de 1a Vivienda para los Trabajadores, el Instituto de Seguridad Sociat de la Fuerzas
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Armadas y los demds organismos de estructura andloga que hubiere, s¢ seguirdn
rigiendo por sus leyes especificas en cuanto a [as estructuras de sus drganos de
gobierno y vigilancia, pero en cuanto a su funcionamiento, operacion, desarrollo y
control, en lo que no se oponga a aquellas leyes especificas se sujetardn a las

disposiciones de la presente ley.

“Aquellas entidades que ademas de drgano de gobierno, direccién general y
érgano de vigilancia cuenfen con patronatos, comisiones ejecutivas 0 sus
equivalentes, sc seguiran rigiendo en cuanto a estos 61ganos especiales de acuerdo a

sus leyes u ordenamientos relativos.”

Una muestra méas de Ia dependencia del Instituto Mexicano del Seguro Sociat
de 1a Administracién Piblica Federal, se establece en el Capitulo Il de la Ley
Pederal de Entidades Paraestatales en cuyos articulos se determina la constitucidn,
organizacién y funcionamiento de los organismos decentralizados, al establecer lo

siguiente:

Articulo 14.- "Son organismos descentralizados las personas juridicas creadas
conforme a 1o dispuesto por la Ley Orgénica de la Administracion Pablica Federal v

cuyo objeto sea:
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L- La realizacion de actividades correspondicntes a las éreas esiratégicas o

prioritarias;

11.- La prestacion de un servicio piiblico o social; o

[Il- La obtencién o aplicacién de recursos para fines de asistencia o

seguridad social."

Asticulo 17. "La administracién de los orpanismos decentralizados estard a
cargo de un érgano de gobierno que podra ser una junta de gobierno o su equivalente

y un director general.”

Articulo 21. “E} director general sera designado por el Presidente de la
Repiiblica, o a indicacién de éste a través del coordinador de sector por ¢l drgano de
gobierno, debiendo recaer tal nombramiento en petsona que reana los siguientes

requisitos:

L- Ser ciudadano mexicano en pleno ejercicio de sus derechos;

11.- Haber desempefiado cargos de aito nivel decisorio, cuyo ejercicio requiera
conocimientos y experiencia en materia administrativa; y

IL.- No encontrarse en alguno de los impedimentos para ser miembro del

6rgano de gobierno que sefialan las fracciones IL Hly V del articulo 19 de esia ley."
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Redundando sobre la dependencia que observa el Instituto respecto de Ia
Administracion Pablica, v en cuanto a lo dispuesto en el articulo que se cita en ¢l
pérrafo anterior, lo enunciado por €ste se confirma en el Articulo 256 de la Ley del
Seguro Social, al disponer que el Director General de! Instituto sera designado por et

Presidente de la Repiblica.

De esa forma teniendo como fundamento constitucional y de administracién
piiblica ios anteriores preceptos, de los cuales se determina la ubicacion del Instituto
Mexicano del Seguro Social dentro del derecho positivo mexicano, al respecto a
dicho Instituto, y en relacion con lo que se ha expuesto en este apartado en la Ley

del Seguro Social se establece lo siguiente:

Asticulo 1. "La presente Ley es de observancia general en toda la Repiblica,
en la forma y términos que la misma establece, sus disposiciones son de orden

pablico y de interés social."

Articulo 5. "La organizacién y administracién del seguro social, en los
términos consignados en esta Ley, esta a cargo del organismo pablico
descentralizado con personalidad y patrimonios propios, denominado Instituto
Mexicano del Seguro Social, el cual tiene el caracter de organismo fiscal autéonomo,

cuando asi lo prevea la presente Ley."
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Asi, conforme a lo que disponen los preceptos legales que se han citado, se
desprende que el Instituto Mexicano del Seguro Social es un organismo piblico
descentralizado, que cuenta con un patrimonio y personalidad juridica propia al que
se le ha encomendado el servicio publico del seguro social, el cual goza de
autonomia en sus decisiones pero sujeto a la dependencia econdmica y
administrativa del Poder Ejecutivo, asi en el asticulo 251 de la Ley del Seguro

Social, al Instituto se le han otorgado las siguientes atribuciones:

- Administrar las diversas ramas del seguro social y prestar los servicios de
beneficio colectivo,

- Recaudar fas cuotas y percibir los recursos del Instituto.

- Determinar los créditos a favor del Instituto y las bases para la liquidacion
de cuotas y recargos, asi como para fijarlos en cantidad liquida, cobrarlos y
percibirlos.

- Satisfacer las prestaciones establecidas.

- Invertir sus fondos.

- Adquirir bienes muebles e inmuebles.

- Realizar toda clase de actos juridicos necesarios para cumplir sus

finalidades, como son : contratos, CONvenios y resoluciones.
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- Establecer clinicas, hospitales, guarderias infantiles, farmacias, y centros de
convalecencia, vacacionales, deportivos, de bienestar familiar y de capacitacion en
el trabajo.

- Organizar sus dependencias.

- Registrar a los patrones y demas sujetos obligados a inscribir a los

trabajadores asalariados y a los independientes.

- Expedir sus reglamentos internos.

D) Organos de Administracion del Instituto.

Para el desempeiio de sus funciones y administracion del servicio que presta
se establecieron un conjunto de 6rganos a los que se les atribuye la administracion

del Instituto son los siguientes:

a) La Asamblea General.

Es la maxima autoridad del Instituto, la preside el Director General.

Se encarga de discutir y aprobar anvalmente el estado de ingresns y egresos,
ol balance contable, el informe de actividades presentado por el Director General,
asimismo como el presupuesto de ingresos y egresos del ejercicio siguiente asi como

el informe de 1a Comision de Vigilancia.
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Se integra por 30 miembros, de los cuales diez son represcniantes del

gobierno, de los patrones y de los trabajadores respectivamente.

b) El Consejo Técnico.

Es el representante legal y el administrador del Instituto.

Consta de 12 integrantes, cuatro por cada umo de los tres sectores que
conforman ¢l Instituto. Tiene facultades de decision respecto-de la administracidn

del Instituto, enfre otras:

Expedir reglamentos.

Conceder, rechazar o modificar pensiones.

Autorizar la celebracién de convenios relativos al page de cuotas.

Crear o suprimir Direcciones Regionales, Delegaciones, Subdelegaciones y
Oficinas para Cobros del Instituto.

Autorizar, en la forma y términos que establezca el reglamento relativo, a los
Consejos Consultivos Delegaciones para ventilar y, en su caso resolver el recurso de

inconformidad a que se refiere el articulo 294 de la Ley.
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¢) La Comision de Vigilancia.

Es designada por la Asamblea General. Se compone de seis integrantes, dos

por cada sector representado en cl Instituto.

Tiene entre otras atribuciones las siguientes:

Vigilar las inversiones que efectué el Instituto.

Practicar auditorias a los balances contables asi como avalios a los bienes del

Instituto.

Dictaminar ante la Asamblea General las actividades y estados finangieros

rendidos por el Consejo Técnico.

Convocar a Asamblea General Extraordinaria en casos graves.

d) La Direccion General.

El Director General del Instituto es nombrado por el Presidente de la

Repiblica, debiendo ser mexicano por nacimiento.

Tiene conferidas las siguientes atribuciones:
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Preside las scsiones de la Asamblea General y del Consejo Técnico,

ejedntando los acuerdos del Consejo Técnico.

Representa al Instituto como organismo fiscal auténomo ante las autoridades,
goza asimismo de representacion para actos de pleitos y cobranza, actos de
administracién y dominio.

Rinde anualmente al Consejo Técnico el programa de trabajo asi como el
presupuesto de egresos ¢ ingresos para el siguiente periodo, presenta asimismo el
balance contable de ingresos y egresos del Instituto.

Cada tres afios presenta al Consejo Técnico el balance actuarial.

Puede remover y proponer funcionarios y empleados conforme lo dispone la

Ley det Seguro Social.
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CAPITULO X

EL INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL Y EL RECURSO DE

INCONFORMIDAD.

A) El Instituto Mexicano del Seguro Social como Organismo Fiscal

Autonomo.

Como ha quedado sefialado en el capitulo que antecede, en México el
Instituto Mexicano del Seguro Social es un organismo descentralizado encargado de
la prestacion del servicio de la seguridad social, al cual el legislador le confirio la
caracteristica de ser un organo de autoridad que en forma independiente a la
administracion central se encarga de administrar y recaudar inclusive en la via
coactiva las aportaciones de seguridad social, para que asi pueda cumplir con sus

fines, por lo que s¢ le confirieron las siguientes facultades:

1. Administrar las diversas ramas del seguro social y otorgar los servicios en

beneficio colectivo que sefiala la ley.
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2. Efectuar toda clase de actos juridicos para cumplir con sus finalidades.

3. Establecer v organizar sus dependencias.

4. Expedir sus reglamentos internos.

5, Recaudar las cuotas, capitales constitutivos, sus accesorios y percibir los

demas recursos del Instituto,

6. Determinar los créditos a favor del Instituto y las bases para la liquidacion
de cuotas y recargos, asi como para fijarlos en cantidad liquida, cobrarlos y

percibirlos, de conformidad con la ley y demas disposiciones aplicables.

7. Determinar y hacer efectivo el monto de los capitales constitutivos en los

términos de la ley.

De las atribuciones del Instituto se desprenden que una de sus facultades es
precisamente la de determinar créditos a cargo de los patrones, cominmente
denominadas cuotas obrero-patronales y capitales constitutivos, de donde se tiene
que al Instituto se le instituyo como un organismo fiscal auténomo ya que para
efectos del pago de cuotas, los recargos y capitales constitutivos, el Instituto tiene

ese caracter, con facultades para determinar los créditos y las bascs para su
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ESTA TENIS N7 nepp
SALIR OF LA Bauireny

liquidacién, asi como para fijarlas en cantidad liquida, cobrarlos y percibirlos e

invertirlos en actividades de su objeto social.

Como se cita el Instituto esta constituido como un organismo fiscal
autonomo, y por este se entiende: “..el organismo fiscal autonomo es el
establecimiento con libertad para cobrar impuestos, derechos u otras prestaciones
fiscales, que se destinan a un fin especial de utilidad publica, mediante la facultad

econdmico-coactiva.”™’

Asi se tiene que el Instituto como organismo descentralizado manifiesta su
actividad a través de actos de autoridad, que se imponen por ser obligatorios, ya que
la ley dispuso una relacién entre los particulares y el Instituto de naturaleza pitblica
y subordiné aqueflos a la voluntad legal de éste. Asimismo, considerado el Instituto
como autoridad, se entiende que “La autoridad es el poder que un drgano o
institucion oficial tiene sobre las personas que legalmente le quedan subordinadas, y

asi es como impone su fucrza con apoyo en el derecho.”™

Por lo tanto, los actos de autoridad son declaraciones o decisiones con fuerza
ejecutiva. Se caracterizan por ser actos unilaterales de la voluntad del érgano estatal,

centralizado o descentralizado, frente a wna persona a la que se le crean,

% arce Cano. 1972. Op. Cit. P. 472
% prce Cano 1972 Op. Cit. P. 471
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transforman, reconocen o extinguen sus derechos. Asi, los actos sobre pago de
cuotas son mandatos creados conforme a las disposiciones legales en materia de
seguridad social, y que en caso de no llenar los requisitos que fija el precepto

juridico, el acto de autoridad es ilegal y objeto de impugnacién.

De esta manera, el Instituto como organismo descentralizado dotado de
autoridad y ademas considerado como organismo fiscal autonomo tiene poder para
hacer valer la ley y materializar actos dentro y fuera del derecho. Unos seran legales
y otros ilegales. Conforme a sus estatutos juridicos, tiene el deber de cobrar cuotas y
cubrir pensiones, entre otros mas, ¥ este no podria recaudar las cotizaciones sin
imperio ni el seguro seria obligatorio si los que tuvieran que pagar las primas las
cubrieran o no, o lo hicieran como mejor les pareciera, y los que deberian inscribirse
lo hicieran si querian. En tal virtud, no cabe duda que el Instituto tiene poder de
decision, pero también facultad para ejecutar la resolucién. Puede por medio de Ia
Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico o bien a través de las Oficinas para Cobro
ejercer la facultad econdmica-coactiva para efectuar el cobro de las cuotas, capitales
constitutivos y sns accesorios, con los que se hace de fondos para cumplir con sus
fines. Asimismo, determina los créditos a su favor y las bases para su hquidacion,

seftala la cantidad precisa adeudada y percibe el pago de las cuotas.

De esta forma, se tiene que el Instituto goza de autonomia en sus decistones,

se encuentra facultado para determinar en caso de incumplimiento de los sujetos
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obligados, el importe de lags aportaciones y las bases para su liquidacion y cobro
mediante el procedimiento administrativo de ejecucion, a través de sus oficinas

creadas para tal efecto.

Conviene citar que el Instituto respecto de su organizacién y funcienamiento
es una institucion de cardcter tripartita, esto es, se integra por los tres sectores de la
produccion, que son el sector gubernamental, el sector empresarial y el obrero. Su
patrimonio se constituye con fondos federales y aportaciones de los trabajadores y
patrones, ademas de¢ tenmer ingresos por herencias, legados, subsidios y
adjudicaciones, donaciones, intereses, alquileres, rentas, rendimientos v frutos que

se produzcan de sus bienes.

Asi, €l Instituto tiene la facultad de revisar y verificar el cumplimiento de las
cuotas de los patrones y trabajadores, y en caso de incumplimiento gjerce su facultad
para determinar y hquidar un crédito fiscal en contra de los obligados, el cual se
deriva del mcumplimiento de sus aportaciones, ya sea total o parcialmente, es decir
“.la actividad que desarrolla el causante esta gravada con una determinada
contribucion v por tanto, esta obligado a pagarlo, y eso que debe al Estado es el

‘crédito fiscal’ o lo que debe pagar al fisco es el crédito fiscal, mismo que puede
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determinarse en una cantidad liquida. El crédito fiscal, como puede obscrvarse,

constituye una obligacién de dar y es la obligacion fiscal, determinada en dinero.””

En la ley de Ia materia y en sus reglamentos no se determina que se entiende
por crédito, por lo que para tener idea més amplia del tema se acude a lo que sefiala

el Cadigo Fiscal de la Federacion que ofrece la signiente definicion:

Asticulo 4. “Son créditos fiscales los que tengan derecho a percibir el Estado
o sus organismos descentralizados que provengan de contribuciones, de
aprovechamientos o de sus accesorios, incluyendo los que deriven de
responsabilidades que el Estado tenga derecho a exigir de sus servidores piblicos o
de los particulares, asi como aquellos a los que las leyes les den ese caricter y el

Estado tenga derecho a percibir por cuenta ajena.”

Entonces se tiene que la imposicién de un crédito fiscal por parte del
Instituto, se constituye como una resolucion de autoridad administrativa que
presume contar con la calidad de validez y legalidad, mas sin embargo no queda
exenta de que ésta adolezca de esos requisitos, causando por ello agravio a los
particulares, quienes cuentan con el medio de defensa que la propia ley les confiere

para hacer valer sus derechos,

# J, Kaye Dionisio. DERECHO PROCESAL FISCAL. Edit. Themis. 3a. ed. México 1991 P. 55
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Entonces para que un acto administrativo sca valido debe reunir tres
requisitos; que exista una autoridad responsable, que sea competente legalmente y
que exista un funcionario que actie a nombre de ella como autoridad, como lo

sefiala Ia siguiente tesis del Tribunal Fiscal de la Federacion:

Actos Administrativos. Requisitos para su validez. Para que una resolucion
pueda ser considerada valida, requiere reunir tres requisitos indispensables: 1. que
sea imputable a un érgano legal; 2. que una disposicion juridica le otorgue
competencia al érgano respectivo, en relacion con el asunto resuelto, y 3. que se
encuentre al frente de esa dependencia un funcionario titular de la misma;
obviamente que le falta de alguno de estos elementos nulifica el acto.

Revision 230/77, juicio 7953/76 resolucién del 6 de octubre de 1973, juicio 155/73,

Revista del Tribunal Fiscal de la Federacidn, cuarto trimestre de 1973, P. 65.

Por legalidad se entiende que todo acto de autoridad administrativa debe
encontrarse fundado y motivado en el derecho vigente, es decir se demanda la
sujecién de todas las autoridades estatales al derecho, lo cual se traduce en lo
dispuesto por el articulo 26 constitucional que dispone que los actos dictados por
autoridades, que causen molestia al gobernado en su persona, familia, domicilio,
papeles o posesion, deberd ser mediante mandamiento por escrito, en el cual funde y

motive la causa legal de} procedimiento
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Para tener upa idea mas certera de lo que se entiende por fundamentacion y

motivacion se atiende a lo que expone la siguiente Tesis:

Fundamentacién y motivacién. Todo acto de autoridad debe estar adecuado
y suficientemente fundado y motivado, entiéndose por lo primero que ha de
expresarse con precision el precepto legal aplicable al caso, y por lo segundo, que
también deben sefialarse con precision las circunstancias, razones particulares o
causas inmediatas que s¢ hayan tenido en consideracién para la emision del acto,
siendo necesario ademas, que exista adecuacion entre los motivos aducidos y las
normas aplicables, es decir, que en caso concreto se configuren las hipdtesis
normativas.
Revision 225/78, juicio 9396/76, resuelta el 5 de julio de 1979. Revista del Tribunal

Fiscal de la Federacion. Agosto de 1979. P. 221

Por lo anmterior, al ser considerado el Instituto como autoridad fiscal
auténoma, tiene la obligacién de atender los principios que s¢ han expresado, al
emitir actos administativos que afecten la esfera juridica del gobemade, en caso
contrario dicha determinacién podrd ser objeto de impugnacion conforme a los

medios de defensa instituidos.
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B) La Relacién Juridica en Materia de Aportaciones de Seguridad Social,

De lo que se ha manifestado lineas arriba, s¢ desprende la existencia de una
relacién juridica tributaria derivada de las aportaciones de seguridad social, de
donde previamente se define lo que se entiende por aportaciones de segunidad social,
denominadas cominmente cuotas obrero-patronales, y estas son las contribuciones
que aportan los trabajadores, los patrones y demas sujetos obligados que sefiala la
Ley del Seguro Social, para el sostenimiento del servicio pitblico de caracter

nacional denominado seguro social.

El nacimiento de la obligacién tributaria enmarca dos situaciones. La primera
es la existencia de un hecho hipotético que se encuentra en las disposiciones
juridicas tributarias de la ley de la materia, también conocido como hecho
imponible; la segunda se refiere al hecho concreto que por acomodarse a la hipotesis
o presupuesto contenido en fa norma juridica tributaria genera la contribucién de

seguridad social, denominado también hecho generador,”

En cuanto al nacimiento de la relacion juridica en materia de seguridad social,
¢l hecho generador del vinculo tributario, se da en el momento en que una persona

inicia a prestar servicios a otra, por lo que esta relacion onigina la obligacién por ley,

58 poreno Padilla Javier. REGIMEN FISCAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL. Bdit. Thenus, Meéxico 1991.
P. 72-73
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para que se generen las obligaciones descritas en el articulo 15 de ta Ley del Seguro
Social a cargo de los patrones y en especial las obligaciones que se refieren a la
inscripcion de los trabajadores al Instituto, llevar el registro de néminas y listas de
raya en las que se consigne los dias trabajados y los salarios devengados por sus
trabajadores, la determinacién y enterar las cuotas obrero-patronales al Instituto. Es
decir, la Ley del Seguro Social impone la obligacion al patrén de efectuar la
retencién del salario de los trabajadores por las cuotas que a estos corresponde
aportar como beneficiarios de las prestaciones que otorga el Instituto asi como
determinar la aportacién que le corresponde como responsable de las contingencias
que puedan sobrevenir a las personas que prestan sus servicios para el y enterarlas al
Instituto mediante el pago bimestral de dichas cuotas obrero-patronales, lo cual

constituye el hecho hipotético.

Por lo tanto, atendiendo la clasificacion que hace la Ley del Seguro Social,
las cuotas obrero-patronales tiene el caracter de créditos fiscales, como lo dispone el
articulo 287: “El pago de las cuotas, los recargos y los capitales constitutivos tienen

el caracter fiscal.”

Asi, “..definitivamente las cuotas obrero patronales tienen el caricter de

créditos fiscales, y por ende, su fundamento se desprende del articulo 31, fraccion
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IV Constitucional, que sefiala la obligacién de los mexicanos de contribuir a los

gastos publicos en la manera proporcional y equitativa que establezcan las leyes.”™

Por su parie en el Cédigo Fiscal de la Federacion se clasifica a las
contribuciones, en cuya fraccién II del articulo 2 dispone lo siguiente respecto a las

aportaciones de seguridad social:

“II. Aportaciones de seguridad social son las contribuciones establecidas en
ley a cargo de personas que son sustituidas por ¢l Estado en ¢l cumplimiento de
obligaciones fijadas por la fey en materia de seguridad social o a las personas que se
beneficien en forma especial por servicios de seguridad social proporcionados por el

mismo Estado.”

De esta manera, en cuanto al Instituto se refiere se puede observar que se esta
« _aceptando la dualidad de funciones de este tipo de organismos que se encargan de
proporcionar servicios de seguridad social, por que si bien es cierto que tiene la
calidad de descentralizados para el servicio piblico, por otra parte adquieren la
calidad de organismo fiscal auténomo con caracteristicas de autoridad en la

L. - r - 4]
administracion de estas aportaciones.””*

% Moreno Padilla. 1991, Ibidem P 59
199 pgoreno Padilia 1991 Op. Gt P, 67
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Se tiene asi una relacién juridica entre el Instituto Mexicano del Seguro
Social y los patrones, cuyas aportaciones de seguridad social, como cualquier
obligacién de caricter juridico tiene como elementos un sujeto activo que puede
exigir el cumplimiento de la prestacion, otro sujeto pasivo obligado a cumplir dicha
prestacion y el objeto de la misma sera la referida prestacion, la cual se puede
presentar en una obligacién de dar, hacer, no hacer, no tolerar, en concreto la
relacidn juridica tributaria la obligacion es de dar, es decir de enterar al Instituto las

cuotas obrero-patronales por parte del sujeto obligado.

Sin embargo doctrinalmente, la obligacién tributaria debe de entenderse
dentro del marco General de la Teoria de la Fuente de las Obligaciones, por lo que
“De acuerdo con la doctrina civilista de las obligaciones, éstas nacen bien de la
voluntad del obligado o bien de la voluntad de la ley, en el primer caso se estd ante
las obligaciones denominadas voluntarias o consensuales y en el segundo frente a las
legales, o ‘ex lege’. En tratindose de las obligaciones denomnadas voluntarias se
acepta cominmente que en éstas la ley es la fuente mediata de las mismas y la
voluntad su fuente inmediata, lo anterior en virtud de que efectivamente es la
voluntad la que da nacimiento y vida a la obligacion pero siempre y cuando se

encuentre tutelada por la norma juridica que le atribuya tal eficiencia.”'”

Y Jimenez Gonzalez Antomo. LECCIONES DE DERECHO TRIBUTARIO Edit. Ecasa 3a. ed. México
1991. P. 81
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Por su parte, se tiene entonces que la fuente de la obligacién tributaria es la
ley, ya que esta nace de los ordenamientos juridicos de la materia, y en ¢lla se tiene
como en toda relacion juridica la existencia de dos sujetos que interactian entre si, a

saber: ¢l sujeto pasivo y €l sujeto activo.

El sujeto activo es el titular y beneficiario del derecho y se identifica como el
Estado en tanto que el sujeto pasivo es el gobernado o sujeto obligado. De esta
manera, el sujeto pasivo deberd realizar cierta actividad en beneficio del sujeto
activo, que es lo que vienc a ser especificamente la contribucion a favor del Estado y

a cargo del sujeto pasivo.m2

En base en lo anterior la relacion tributaria que se presenta en materia de
aportaciones al seguro social, se integra por el sujeto activo que se distingue por el
Instituto quien es ¢l titular del derecho y beneficiario a percibir las aportaciones
obrero-patronales, y por otra parte el sujeto pasivo se identifica por el patrén o

sujeto obligado, quien debe efectuar las aportaciones al Instituto.

102 BICCIONARIO JURIDICO MEXICANO Institnto de Investigaciones Juridicas. 1989, Op Cit TOMO
-0 P. 2248
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C) El Recurso de Inconformidad.

Previamente se ha mencionado que la autoridad administrativa necesita
cumplir con la funcién para la que ha sido creada, desarrollando la funcion
administrativa, en la que las autoridades actiian a través de actos administrativos los
cuales deben cumplir con lo que las disposiciones legales les tieme permitido,

invistiendo asi de legalidad su actuacién ante los administrados.

El principio de legalidad que se menciona en el parrafo anterior, se refiere a
que la autoridad séle debe actuar conforme a la autorizacién que la ley le otorgue
fundando y motivando su actuacion, ya que la voluntad general es la soberania que
reside en el pueblo y se plasma en las leyes, las cuales, como manifestacion de la

poblacion crean la autoridad y facultan su actuacion.

De esta manera se limita la actuacion de la autoridad para impedir que abuse
del poder, y que solo actie cuando la ley lo autorice conforme a los linearientos
que esta le imponga Es decir, la ley es un acto de soberania y el poder de la
autoridad nace de 1a ley que la crea y autoriza su actuacion, condicionada al respeio

de los mandatos y prohibiciones que ella contiene,'™

193 Pyelgadtilo Gutiérrez 1989, Op. Cit, P, 24

90



Sin embargo, dentro de los actos de la autoridad administrativa, se soele
afectar la esfera juridica de los particulares, en cuyo caso la norma juridica ha
dotado de medios de defensa a aquellos para que acudan en defensa de sus mtereses
antc la propia autoridad administrativa, constituyéndose asi, la justicia
administrativa, como la defensa de los gobernados ante la administracion a través de

los medios de defensa considerados como recursos administrativos.

De lo anterior se ha descrito en ¢l Capitulo I de éste trabajo, que los recursos
administrativos son los medios de defensa por medio de los cuales ¢l administrado
impugna los actos administrativos emanados del Organo investido como autoridad
administrativa, y en cuanto a lo que hace al Instituto Mexicano del Seguro Social, al
estar dotado como autoridad fiscal, v emitir actos de autoridad que pueden crear
sifuaciones que afecten los intereses de los particulares, se mnstituy® en la Ley del
Seguro Social un medio de defensa administrativo denominado Recurso de

Inconformidad, que se define como:
“ un recwso administrativo que pueden promover los patrones, y demds

sujetos obligados, asi como los asegurados y beneficiarios, y que es resuelto por un

organismo especializado distinte de los drganos que emitieron el acto
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impugnado.”™*, que tiene por objeto que se revise la legalidad de los actos de

molestia emitidos por el Instituto como autoridad administrativa,

Su antecedente immediato se encusntra en la Ley del Seguro Social de 1942,
en cuyo articulo 133 se establecia la existencia de este medio de defensa que se
otorga a los patrones y demas sujetos obligados asi como a los asegurados y
beneficiarios para combatir cualquier acto adminisirativo que afecte sus derechos o

miereses.

Es en diciembre de 1995 que la Ley del Seguro Secial sufie modificaciones, y
sobre este punto en particular, quedo plasmado en su Articnlo 294 el citado medio
de defensa, estableciendo asi misme que lo conducente a su procedimiento se regird
por lo dispuesto en ¢l Reglamento que hasta entonces €Xiste, micniras este no se
oponga a las disposiciones de la nueva ley asi como en fanto no se expidan los

nuevos reglamentos.

Asi tenemos que el Articulo 294 de la nueva Ley del Seguro Social establece:

Articulo 294. “Cuando los patrones y demés sujetos obligados, asi como los

asegurados o sus beneficiatios consideren impugnable algin acto definitive del

10¢ ganchez Leon Gregorio. DERECHO MEXICANO DE LA SEGURIDAD SOCIAL. Edit. Chrdenas.
Mexico 1987. P 151
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Instituto, acudirdn en Inconformidad en la forma y términos que establezca el
reglamento, ante los Consejos Consultivos Delegacionales, los que resolveran lo

procedente.

“1 as resoluciones, acuerdos o liquidaciones del Instituto que no hubiesen sido
impugnados en la forma y t€rminos que sefiale el reglamento comrespondiente, se

entenderin consentidos.”

El citado articulo 294 ademas de otorgar cl medio de defensa idéneo para
impugnar resoluciones administrativas del Instituto, establece la existencia de dos
reglamentos, el primero se refiere al procedimiento administrativo de aclaracion,
contenido en el Reglamento para ¢l Pago de Cuotas del Seguro Social, en cuyo
acticulo 16 dispone que para el caso de que el Instituto ejerciendo sus facultades de
organismo fiscal auténomo, determina en forma liquida las diferencias u omisiones
det pago de las cuotas obrero-patronales que efectiian los patrones o sujetos
obligados, concede a éstos un plazo de cinco dias habiles contados a partir de la
notificacion de la liquidacion correspondiente, para que acudan a efectuar las
aclataciones correspondientes ante la Subdelegacion del Instituto que les
corresponda en razén de su domicilio. Dichas aclaraciones se pueden efectuar sin
pegjuicio de que se pueda acudir al recurso de inconformidad que establece el

articulo 294, Asi el citado articulo dieciséis dispone:
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Articulo 16. “Si el lInstitato al revisar las liquidaciones pagadas por los
patrones o sujetos obligados, advierte diferencias, o €stos omiten determinar o
enterar las cuotas obrero patronales, el Instituto podra determinarlas y fijartas en

cantidad liquida, con los elementos con que cuente o pudiera allegarse

“Esias liguidaciones tendran el cardcier de definitivas al momento de
notificarse al patron, o sujeto obligado, para que éste realice el pago respectivo o las

pnpugne en el plazo que sefiale e reglamento del articolo 294 de Ja ley.

“No obstante lo anterior, el particular podrd formular aclaraciones dentro de
un plazo de cinco dias hdbiles contado a partir de la notificacién de la hquidacion
anle la Subdelegacion que le corresponda. Dichas aclaraciones sélo podran versar
sobre errores antmeticos, mecandgrafices o situaciones de hecho quc no impliquen
una controversia juridica y serdn resueltas de inmediato, asentandose su procedencia
o mprocedencia en el cuerpo de la ligwidacion. En caso de ser improcedente la
aclaracion, podria impugnarse a través del recurso de inconformidad en los términos

legales.

“Lo dispuesto en el parrafo anterior, también es aplicable a las liquidacioncs

derivadas de visitas domiciliarias y capitales constitutivos.”
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El otro reglamento al que hace referencia el articulo 294, nos conduce al
Reglamento del recurso de inconformidad que atiende todo lo conducente al

procedimiento del mismo y que se estudia a continuacion

D) Causales de Procedencia.

Del Articulo 294 de la Ley del Seguro Social, se desprende que procede la
mterposicién del Recurso de Inconformidad contra actos definitivos del Instituto
Mexicano del Seguro Social, que agravien a un patrén y demds sujetos obligados o
bien los asegurados y beneficiarios, es decir que “...Ia procedencia del recurso es la
definitividad del acto; cuando no se alcanza este craliﬁcativo, el recurso es

inatendible 7%

Se considera que el acto administrativo es definitivo cuando es emitido con
apoyo en una ley, que no admite revisién de oficio y que prevea la existencia de un
recurso administrativo que regula la materia del acto.”® Tratindose del acto
defimtivo en materia de aportaciones de seguridad social, este es emtido con
fundamento en el articulo 251 de la Ley del Seguro que en sus fracciones XII, XIV y

XVII le otorgan al Instituto las facultades de recaudar las cuotas obrero-patronales,

1% Moreno Padilla, 1991. Op Cd P 260
1% Margiun Manatno 1992, Op. Ot P 86
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los capitales constifutivos asi como sus accesorios; determinar los créditos a su
favor, las bases para la liquidacion de cuotas obrero-patronales asi como fijarlos en
cantidad liquida, cobrarlos y percibirlos, y determinar y hacer efectivos los capitales

constitutivos.

Dichas facultades las materializa el Instituto a través de los Delegados y
Subdelegados creados por este, ¥ que les confiere ¢sas atribuciones conforme a los
articulos 275 fraccién VI y 276 fraccion I respectivamente. Asimismo, de dichos
acticulos se desprende que en estos no se establece que las determinaciones de los
créditos a favor del Instituto por parte de estas autoridades, requicran de revision de
oficio o autorizacién alguna antes de ser notificadas a los sujetos responsables de
dichos créditos, teniéndose entonces como validas y legales, condicionando su
definitividad al momento en que sean notificadas al sujeto, cumplidos estas

requisitos el crédito se considera como un acto definitivo.

Asimismo cabe mencionar que en la relacion juridica el Instituto “...presenta
dos caracteres distintos y aun contrarios: uno como acreedor en calidad de
organismo fiscal avténomo frente a los patrones y sujetos que a éste se asimilan, y
otro como deudor ante asegurado y beneficiarios, como institucidn aseguradora

9107

obligada al otorgamiento de prestaciones...” ", en estos casos la ley da tratamiento

107 paey Martinez Roberto, DERECHO DE LA SEGURIDAD SOCIAL Edit Trillas. México 1991. P. 201
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distintos cuando se trata de impugnar resoluciones derivadas de estas relaciones

juridicas.

En primer lugar, cuande se trata de controversia enire el Instituto y
asegurados y/o beneficiarios, por reclamaciones de negacién de prestaciones, o que
sean de menor cuantia, etc., el recurso es de carfcier optativo pudiendo acudir a
demandar las prestaciones negadas por el Instituto ante la Junta Federal de
Conciliacion y Arbitraje  debiendo de agotar previamente el recurso de

inconformidad, segin se desprende del articulo 295 de la Ley del Seguro Soctal:

“Las controversias entre los asegurados o sus beneficiarios sobre las
prestaciones que esta Ley otorga, podran ventilarse ante la Junta Federal de
Conciliacién y Arbitraje, debiéndose de agotar previamente el recurso de

inconformidad que establece el articulo antertor.”

De aqui se desprende la importancia del recurso de inconformidad, toda vez
que este es de promocion obligatoria antes de acudir ante los organismos
jurisdiccionales, toda vez que estos declaran el sobreseimiento de cualquier peticion
que les sea firmulada si anfes existe un recurso administrativo por medio del cual se

puede nulificar el acto recurrido.
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Ahora bien, la resolucion que se dicte en la inconformidad puede ser
recurtida ante la misma Junta Federal de Congiliacion y Arbitraje como Tribunal de
Alzada, v la resolucién que dicte este junta puede ser materia de juicio de amparo,

promovido por el particular o por el Instituto.

Por su parte, cuando €l recurso de inconformidad es tramitado por el patron
por cobro de cuotas, o sus diferencias, capitales constitutivos, sustitucion patronal,
entre otras, su agotamiento también es de caricter forzoso, es decir que anies de
acudir a cualquier otra via legal, el acto a reclamar necesariamente debe ser materia
de revisién en via de inconformidad, de lo contrario se perderia la instancia en la que
se haya promovido, confirmandose el acto que se pretendia recurrir. Para sustentar

este criterio sirve de apoyo fa siguiente Furisprudencia:

Segure Social, recurso de inconformidad establecide por el articulo 133 de
Ia Ley del. Debe agotarse antes de ocurrir al amparo. Como en el articulo 133 de
la Ley del Seguro Social se establece que no solo en los casos que enumera, sino en
todos aquellos en que el Instituto Mexicano del Seguro Social lesiona los derechos
de los asegurados, de sus beneficiarios o de los patrones sujetos al régimen se
acudird en inconformidades, debe concluirse gue el interesado estd obligado a
aprovechar ese medio de d;afensa, pues como el Reglamento de dicho precepto

establece, un procedimiento para suspender el econdmico-coactivo, al no agotatio se

98



da causa de improcedencia, de acuerdo con la fraccion XV del articulo 73 de la Ley
de Amparo.
Jurisprudencia, Segunda Sala. Séptima época. Volimenes semestrales 103-108,

tercera parte. P. 109,

Por otro lado el Codigo Fiscal de la Federacion confirma este criferio al
establecer en la fraccion VI de su articulo 202 como una causal de improcedencia

del juicio de nulidad la siguiente:

Articulo 202. “Es improcedente el juicio ante el Tribunal Fiscal de la

Federacion en los casos, por las cansales y contra los actos siguientes:

VI Que puedan impugnarse por medio de algiin recurso o medio de defensa,

con excepcion de aquellos cuya interposicién sea optativa.”

Por el contenido de este trabajo Omicamente se atiende al recurso de
inconformidad que interpone el patron o demas sujetos obligados, contra actos del
Instituto cuando actia como autoridad fiscal autdnoma, ejerciendo sus facultades
determinando créditos por cuotas obrero-patrenales o las diferencias que de estas se

ligniden, capitales constitutivos, sustituciones patronales, entre otros.
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F) Ordenamientos Legales de Aplicacién Supletoria en la Tramitacion del

Recurso.

El Articulo 1 del Reglamento del recurso de inconformidad que establece la

Ley del Seguro Social dispone lo siguiente:

Articulo 1. “La tramitacién del recurso de inconformidad que establece el
articulo 294 de Ia Ley del Seguro Social, se ajustard a las disposiciones de ¢ste
Reglamento o en su defecto, a las del Codigo Fiscal de la Federacion, a las del

Codigo Federal de Procedimientos Civiles y a las de la Ley Federal del Trabajo.”'®

Por tanto, la suplencia de los ordenamientos legales que sefiala el articulo
primero, sélo se da por disposicidn cxpresa de éste, por ello en cuanto a lo no
previsto por Ia Ley del Seguro Social y el Reglamento que se viene comentando, se
aplica supletorramente el Codigo Fiscal de la Federacién en tanto se tramiien
inconformidades de caricter fiscal, como lo son los recursos promovidos por los
patrones por liquidaciones de cuotas obrero-patronales, y la suplencia del Codigo

Federal de Procedimientos Civiles se da cuando en su caso proceda.

198 | Y DEL SEGURO SOCIAL. Principales Reglamentos e Insteuctives 1995, Op Cut.
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En cuanto a la supletoriedad de la Ley Federal del Trabajo esta se da en lo
conducente a reclamaciones en materia de prestaciones de seguridad social

promovidos por los asegurados y/o beneficiarios.

F) Autoridades que Tramitan y Resuelven ei Recurso.

En el primer parrafo del articulo 2 el Reglamento del Articulo 294 de la Ley

del Seguro Social dispone lo siguiente:

Articulo 2. “Fl tramite del recurso estard a cargo de los Servicies Juridicos
Delegacionales, dependiente del Consejo Consultivo. El Secretario del Consejo,
autorizard con su firma los acuerdos certificaciones y notificaciones
correspondientes, hasta poner los expedientes en estado de resolucién, teniendo
facultades para resolver sobre la admisidn del recurso y suspensidn del

procedimiento administrativo de ejecucion, cuando sea procedente.”

Se tiene entonces que ¢l érgano del Instituto encargado de tramitar y resolver
el recurso de inconformidad, es el Consejo Consultivo Delegacional, a través del
Secietario de dicho Consejo quien f{irma los acuerdos, certificaciones y las

notificaciones, hasta poner en estado de resolucién la  inconformidad,
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correspondiéndole ademés resolver sobre la admision del recurso asi como la
suspension del procedimiento administrativo de ejecucion, este a su vez se auxilia
de los Servictos Juridicos Delegacionales que es el encargado de efectuar el tramite
del recurso; facultad conferida al Consejo Consultivo Delegacional en la fraccion IV

del Articulo 274 de la Ley del Seguro Social.

Es conveniente tener en cuenfa como se inlegra el Conscjo Consultivo
Delegacional, lo cual se encuensia estipulado en ef articalo 273 de la Ley del Seguro

Social que dispone:

Articulo 273. “Los Consejos Consultivos Delegacionales estardn integrados
por ¢l Delegado que fungira como presidente del mismo, un representante del
gobierno de [a entidad federativa sede de la delegacion; dos del sector obrero y dos
del sector patronal, con sus respectivos suplentes. En el caso de las delegaciones del
Distrito Federal la representacién del gobierno se integrara con el titular de la
delegacion respectiva. El Consejo Técmco podra ampliar la representacion de los

sectores cuando lo considere convemente.

“Los integrantes del Consejo Consuitivo Delegacional representativos de los
sectores permaneceran en su cargo seis afios. Las organizaciones que los hubiesen

designado, tendran derecho a removerlos libremente.”
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G) Plazo para Interponer el Recurso.

Para poder interpouer el recurso de inconformidad, el Reglamento otorga a
los particulares un plazo de quince dias habiles para que acudan a reclamar sus
derechos mediante esta via legal, cuyo término empezara a correr al dia siguiente en
que surte efectos la notificacion del acto que se impugne, y el escrito que contiene ¢l
recurso, debe ser dirigido y presentado ante el Consejo Técnico o bien al Consejo
Consultivo Delegacional; aunque también pueden recibir el escrito de inconformidad
los Delegados Estatales y los Subdelegados del Instituto, quienes turnaran la
inconformidad al Consejo Consultivo o bien puede ser presentado mediante correo
certificado con acuse de recibo, se considera como fecha de presentacion la que
establezca la Oficialia de Partes correspondiente o en su caso la que consigne como

deposito la Oficina de Correos, come lo dispone el Articulo 4 del Reglamento:

Articulo 4. “El recurso de inconformidad se interpondré precisamente dentro
de los quince dias habiles siguientes a la fecha en que surte efectos la notificacion
del acto definitivo que sc impugne. La presentacion del escrito en que se interponga
el recurso se haré directamente en el Instituto o en la delegacion correspondiente, o
por medio del correo con servicio de registrado, con acuse de recibo, en escrito
dirigido al Consejo Consultivo Delegacional. Se tendra como fecha de presentacion

del escrito respectivo, aquella que se le anote a su recibo en la oficialia de partes o la
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de su depésito en la oficina postal. Si el recurso se interpusiese extemporincamente,
serd desechado de plano. Si la extemporancidad se comprobare en el curso del

procedimiento, se sobreseera.”

Como se advierte en dicho articulo, 1a presentacidén del recurso fuera del
término de los quince dias hébiles tiene como consecuencia que se deseche de plano
cuando este hecho se comprueba al dictarse el acuerdo de admisién del recurso de
inconformidad, asimismo, si la extemporaneidad del recurso se decreta durante la
substanciacién de este, entonces se declarara el sobrescimiento del mismo, en las
dos situaciones traen aparejadas la confirmacion de el o los acios que se impugnaban
y por ende el consentimiento por parte del promovente del acto que pretendia

recurrir.

Para el plazo que concede el articulo cuarto del Reglamento que se ha
mencionado, no debe olvidarse que en el Reglamento para el Pago de Cuotas del
Tnstituto en su articulo dieciséis, se concede a los particulares un plazo de 5 dias
para efectuar aclaraciones por las liquidaciones de cuotas obrero-patronales, en
virtud de lo cual se tiene que en el caso de las liquidaciones de cuotas obrero-
patronales el plazo para interponer el recurso de incoformidad es de veinte dias, es
decir se deben computar tanto los cinco dias del articulo dieciséis que se cuentan a
partir del dia en que se notifica la resolucion, y en caso de no proceder las

aclaraciones se empezard a computar el ptazo de los quince dias que sefiala el
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articulo cuarto que se hecho referencia, contdndose a partir del séptimo siguiente al
que se¢ haya notificado la resoluciéon. Sin embargo las aclaraciones no son
obligatorias, por lo tanto queda a libertad del inconforme hacer uso de los plazos

como mejor le convenga.

H) Formalidades y Anexos que Debe Cubrir la Promocidn.

El escrito por medio del cual se¢ promueva el recurso seglin lo dispone el
articulo tercero del Reglamento no debe de sujetarse a formalidades especiales, con
lo que se pretende facilitar la defensa de los derechos de los particulares, sin
embargo el citado articulo establece que se deben cumplir ciertos requisitos, para
que la autoridad cuente con los elementos necesarios y deducir la pretensién del
promovente, vy asi estar en posibilidad de resolver conforme a derecho la
controversia que se plantea, en el supuesto que la autoridad que resuelve el recurso
tenga dudas respecto al contenido de los actos reclamados, que sea oscuro ©
irregular, por Gnica ocasion prevendra al promovente para que acuda a efectuar las

aclaraciones correspondientes v si no lo hiciere se desechara el recurso intentado.

Por ¢llo siendo establecido el recurso como un medio legal por el que los

particulares pueden hacer valer sus derechos, en su procedimiento eslos recurso no
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deben ser tratados com rigorismo que vuetvan ineficaz esa finalidad, para esto se

tienen las siguientes Tesis:

Recursos administrativos. No deben sujetarse a formufas sacramentales .
Los recursos administrativos no se encuentran constrefiidos a  formulas
sacramentales, porque las mismas estin suprimidas en nuestro derecho positivo,
como se desprende de los articulos 270 y 271 del Cédigo Federal de Procedimientos
Civiles, 82 det Cédigo de Procedimientos Civiles para el Distrito Federal y
Territorios Federales y 159 del Codigo Fiscal de la Federacién. Por ello es
incorrecto que la autoridad pretenda exigir como requisito de procedencia, que se
incluya forzosamente el término recurso de revocacion, cuando el curso que se¢
presente ante la autoridad reuna los elementos suficientes para inferir que se trata de
esa instancia.
Revision, juicio 166/71/1424/71, Resuelta el 21 de septiembre de 1971. Revista del

Tribunal Fiscal de la Federacidn. Tercer Trimestre 1971,

Recursos administrativos que adolecen de requisitoes formales. Deberin
admitirse y darseles tramite. Los recursos administrativos han sidoe creados para
facilitar a los particulares la defensa de sus derechos, y no para confundirlos y
entorpecer esta defensa y que se convierta ¢en verdadera trampa procesal, de tal

manera que cuando la pariicipacién de los particulares se encuentra interpuesta
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dentro del plazo que la ley sefiala y en la misma se expresan los argumentos que
pretenden amular el acto administrativo, la autoridad deberd admitirios aunque
carezca de ciertas formalidades cuya ausencia sea insuficiente. Si en ¢l caso concreto
se interpuso un escrito que buscaba nulificar un acto del Instituto Mexicano del
Seguro Social, este organismo debi6 darle tramite y las anomalias se pudieron haber
subsanado, previniendo al patrén a que ajustara su escrito a lo dispuesto por el
articulo 30. del Replamento del Articulo 133 de [a Ley del Seguro Social, vigente
hasta el 31 de marzo de 1973; inclusive también se pudo haber aplicado en forma
supletoria el articulo 196 del Codigo Federal de Procedimiento Civiles, que
igualmente establece la prevencion relatada.

Revision 294/78, juicio 12192/77. Resuelta el 9 de mayo de 1979. Revista del

Tribunal Fiscal de la Federacion.

De esta forma en el articulo tercero del Reglamento que se estudia, se
mencionan una sexte de requisitos que como iminimo debe de contener el escrito que

contenga la inconformidad, siendo las siguiente formalidades y anexos:

a).- Nombre y domicilio del promovente, asi como su registro patronal o su

cédula de inscripeién como asegurado o beneficiario, segin sea el caso.

).~ Indicar con claridad cuil es el acto reclamado y la oficina o funcienario

que lo haya realizado, citando los demés datos conducentes a identificar el acto
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reclamado; fecha y mimeto de las liquidaciones que se impugnen y oficio o
documentos en que conste el acto. Anexando las liquidaciones u oficios en que

conste el acto a reclatnar.

c).-Fecha en la que el recurrente haya conocido el acto impugnado, para
acreditar que el recurso se interpone en fiempo, para comprobario se debe anexar la

constancia de notificacidn del acio.

d).- Describir los hechos que dieron origen al acto impugnado, esponiéndolos
en una forma breve y clara y por orden cronoldgico, aunque este requisito no se
sefiale con precisién en el Reglamento por que “...si bien es cierio que no se resalta
en alguno de los diversos incisos del articulo tercero que nos ocupa, también es
cierto que se desprende del inciso d) de dicha disposicin, cuando dice *.. los hechos

en que se apoye ¢l recurso, .

¢).- Contendra una exposicton de los motivos de impugnacién en los que el
recurtente apoye su pretension, porque a través de ellos justificara su derecho, es
decir se deben expresar los motivos de inconformidad y los fundamentos legales de

los mismos.

1% Ganchez Ledn Gregorio DERECHO FISCAL MEXICANG, Bdit. Cardenas. 9a. ed. México 1994. P 44
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f).- Indicar una relacion de las pruebas con las cuales se pretenda justificar los

hechos y motivos de inconformidad.

Es decir, “Se acompafiarin las pruebas en que se apoye ¢l recurso y en este
caso tendra que ofrecerse y desahogarse las documentales que tenga a su disposicion
el propio promovente y las demds solamente se ofrecerdn, cxcepcidén de la
inspeccion, la pericial y la testimonial que deberan ser ofrecidas junto con las
cuestiones sobre las que deba versar esta probanza o en su caso ¢l interrogatorio

correspondiente.”""

g).- Se exhibiran los documentos con los cuales se acredite la personalidad
del promovente, cuando el recurso se promueva por representante legal o

mandatario.

h).- La firma del inconforme o representante legal. La falta de este requisito
genera que se tenga por no presentada la promocion, como lo dispone el articulo 199
del Cédigo Fiscal de la Federacion:

Articulo 199. “Toda promocion deberéd estar firmada por quien la formule y
sin este requisito se tendrd por no presentada, a menos que el promovente no sepa o
no pueda firmar, caso en el que imprimira su huella digital y firmaré otra persona a

su ruego.”
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Asi, como se ha menctonado, si el recurso s oscuro o irregular, es decir si no
es claro en su descripcién o bien no s¢ cumple con alguno o algunos de los
requisitos anteriores, se prevendrd al promovente para que acuda a enderezar el
contenido de su recurso de incoformidad, vy si no lo hiciere se desechara de plano el
medio de defensa, confirmandose el acto se gue pretendia impugnar, fal come lo

sefiala el dltimo pamrafo del articulo iercero:

“Si el escrito por el cual se interpone el recurso de inconformidad fuere
oscuro o irregular, cl .éecretario del Consejo Consultivo, prevendrd al recwirente, por
una sola vez, para que lo aclare, coirija o complete de acuerdo con los incisos
anteriores, sefialando en concreto sus defectos con el apercibimiento de que, si no
cumple dentro del término de cinco dias, lo desechard de plano; cumplido lo anterior
se dard 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.”

El articulo 26 del Reglamento se refiere al Recurso de Revocacion que mas

adelante se estudiara.

1% ganchez Ledn Gregorio. 1994, bidem P. 423
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Ahora bien, en el penaltimo pérrafo del articulo tercero, dispone que se deben
exhibir los documentos que acrediten la personalidad del que promueve a nombre de
un tercero, en calidad de representante leg;ﬂ o mandatario, v ¢n el supuesto que esto
no se acredite, se prevendra al promovente para que un término de cinco dias exhiba
la documentacion correspondiente, como lo dispone el articulo noveno del

Reglamento:

Articulo 9. “Al interponer el recurso de inconformidad, cuando el impugnador
lo haga en representacion de otra persona fisica o moral, justificard su personeria
con apego a las reglas del derecho comun. Si no se acompafiare con el escrito en que
se interponga el recurso, el documento necesario para acreditar la personalidad del
representante o mandatario, se prevendrd al interesado que baga fa justificacion
correspondiente en el término de cinco dias, con el apercibimiento de que, si no lo
verifica, se desechara la reclamacién, haciéndose efectivo el apercibimiento cuando

asi corresponda.”

Para acreditar la personalidad conforme lo dispone el citado articulo, se
aplica supletoriamente el derecho comiin, entendiéndose por este lo dispuesto en el

Codigo Fiscal de Ja Federacion en su articulo 19 que dispone lo siguiente:

Articulo 19. “En ningién tramite administrativo se admitird la gestion de

negocios. La representacion de las personas fisicas o morales ante las autoridades
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fiscales, se hara mediante escritura piblica, mediante carta poder firmada ante dos
testigos v ratificadas las firmas del otorgante y testigos ante las autoridades fiscales,
notario o fedatario piblico o, en caso de recursos administrativos, mediante la
constancia de inscripcién en el registro de representantes legales que lleve la

autoridad fiscal, en los términos previstos en el Reglamento de este Codigo.
“Los particulares o sus representantes podran autorizar por escrito a personas
que a su nombre reciban notificaciones. La persona asi autorizada podra ofrecer ¥

rendir pruebas y presentar promociones relacionadas con estos propositos.

“Quien promueva a nombre de ofro debera acreditar que la representacion le

fue otorgada a més tardar en la fecha en la que se presenta la promocién.”
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CAPITULO IV

DEL TRAMITE DEL RECURSQ DE INCONFORMIDAD.

A} El Tramite del Recurso.

El Capitulo II del Reglamento del recurso de inconformidad se intitula “De la
Tramitacion del Recurso”, sin embargo conviene precisar que el término mas

apropiado es “Del Procedimiento del Recurso”.

Esto en virtud de que lo reglamentado en ese ordenamiento se refiere a la
coordinacién de actos que se realizan entre las paries que en él interviene, cuya

finatidad es 1a de legar a una resolucion del recurso de mconformidad.

Es decir, en el derecho se seiialan requisitos formales, o sea, formas de actuar
y circunstancias o condiciones deben rodear a la celebracion de los actos Estas
formas tienc por finalidad garantizar la legalidad del acto y no el simple
cumplimiento de la forma como tal. El incumpluniento o la inobservancia de las

mismas tiene como consecuencia la invalidez o ineficacia de los actos.
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Por ello, todo fo relativo a la substanciacion v resolucion del recurso es a la
luz de esas apreciaciones un procedimiento y no un trémite como se le denomina en

el reglamento.

Ahora bien, cuando han sido satisfechos los requisitos establecidos en el
articulo tercero del Reglamento y en su caso atendidos y cumplidos las prevenciones
gue el mismo articulo establece, se procedera a dictar acuerdo por el que se admite
el recurso de inconformidad promovido, auto que debe ser dictado por los Servicios
Juridicos Delegacionales y autorizado por el Secretario del Consejo Consultivo
Delegacional, conforme a las facultades conferidas a este por la fraccion XIV del
articulo 264 de la Ley del Seguro Social. Auto que ademas tfiene que ser

debidamente notificado al recurrente en forma personal.

Acto seguido, la autoridad que conozea del recurso y por ende quien lo
resuelva, pedird de oficio a las dependencias del Instituto responsables del acto
impugnado sus informes en los cuales expresen las consideraciones de hecho y de
derecho por las que justifiquen su actuacion en el acto recurrido, para lo cual
cuentan con un plazo de tres dias que empezard a correr al dia siguicnte que surta
efectos la notificacion del requerimiento, pudiéndose en un momento d;aterminado

ampliarse dicho plazo lo que serd otorgado en forma discrecional pot la autoridad
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que haya solicitado los informes, acto seguido se procederd a dictar resolucién,

como fo dispone el atticulo i1 del Reglamento:

Articulo 11. “Admitido que hubiese sido el recurso de inconformidad, se
pediran de oficio los informes conducentes a las dependencias del Instituto, las
cuales deberdn rendirlos en el término de tres dias a menos que fuere necesario
practicar alguna inspeccion o diligencia especial, caso en el cual el Secretario
General o el Secretario del Consejo Consultivo, en su caso en vista de las
circunstancias, sefialara el término dentro del cual habra de ser producido el informe

solicttado.™

Ahora bien se establece que las actuaciones que se lleven a cabo deniro del
tramite del recurso de inconformidad se efectian a cabo en dias y horas habiles, sin
embargo el Instituto se encuentra facultado para ampliar es¢ término conforme la

dispone el articulo 10 del Reglamento:

Articulo 10. “Las actuaciones en fos recursos de inconformidad pueden tener
previo acuerdo del Consejo Técnico o del Secretario General o, en su caso, del

Consejo Consultivo o del Secretario de éste, en dias y horas habiles.

“Cuando no sea posible concluir una diligencia o actuacién dentro de las

horas habiles del dia en que se hubiesen iniciado, los mismos 6rganos y funcionarios
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podrén habilitar el tiempo necesario para el desahogo de la actuacion o diligencia de

que se trate.”

Para comprender que se entiende por dias hibiles como lo sefiala el articulo
anterior, en el ltimo parrafo del articulo octavo del Reglamento en cuesiion, se
dispone que se consideran como dias habiles aquellos en que se encucntren abiertas
al publico las oficinas del Instituto, sin embargo esta disposicién no deja de ser
oscura, por que no se establece con claridad que dias son los que se encuentran
abiertas al piiblico las oficinas del Instituto, y méds atn cuéles son los dias en los que
el Instituto cierra sus oficinas y por lo tanto no hay atencién al piblice y con ello
dichos dias no se tomaran en cuenta para las diligencias que efectué el Instituto y
asimismo para que en esos dias no surtan efectos en el computo de los plazos
otorgados, por lo tanto para poder determinar cuales se consideran dias inhabiles scr
aplica supletoriamente lo dispuesto por el articulo 12 del Codigo Fiscal de la

Federacidn:

Articulo 12. “En los plazos fijados en dias no se contaran los sibados, los
domingos ni el lo. de enero; el 5 de febrero; el 21 de marzo; el lo. y 5 de mayo; el
lo. y 16 de septiembre; el 20 de noviembre; el lo. de diciembre de cada 6 afios,
cuando corresponda a la transmisién del Poder Ejecutivo Federal, y el 25 de

diciembre.
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“Tampoco se contaran en dichos plazos, los dias en que tengan vacaciones
generales las autoridades fiscales federales, excepto cuando se trate de plazos para °
la presentacion de declaraciones y pago de contribuciones, exclusivamente, en cuyos
casos esos dias se considerardn habiles. No son vacaciones generales las que se

otorguen en forma escalonada.

“En los plazos establecidos por periodos y aquellos en que se sefiale una

fecha determinada para su extincion se computaran todos los dias.

“Cuando los plazos se fijen por meses o por afio, sin especificar que sean de
calendario, se entenderan en el primer caso el plazo concluye el mismo dia del mes
calendario posterior a aquel en que se inicio y en el scgundo, €l término vencerd el
mismo dia del siguiente afio de calendario a aquel en que inici6. En los plazos que se
fijen por mes o por afio cuando no exista el mismo dia en el mes de calendario

correspondiente, el término serd el primer dia habil del siguiente mes de calendano.

“No obstante lo dispuesto en los parrafos anteriores, si el iltimo dia del plazo
o en la fecha determinada, las oficinas ante las que se vaya a hacer el tramite
permanecen cerradas durante el horario normal de labores o se frate de un dia
inhdbil, se prorrogara el plazo hasta el siguiente dia habil. Lo dispuesto en este

articulo es aplicable, inclusive cuando se autorice a las instituciones de crédito para
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recibir declaraciones, También se prorrogara el plazo hasta el siguiente dia hébil,
cuando sea viernes el altimo dia del plazo en que se deba presentar la declaracion

respectiva, ante [as instifuciones de crédito autorizadas.

“Las autoridades fiscales podran habilitar los dias inhabiles. Esta
circunstancia deberd comunicarse a los particulares y no alterard el calculo de

plazos.”

Asimismo, para la celebracion de diligencias denfro del recurso de
inconformidad, las autoridades del Instituto estan sujetas a efectuarlas dentro de las

horas hébiles que se establecen en el articulo 13 del citado Codigo Fiscal:

Articulo 13, “La practica de diligencias por las autoridades fiscales deberd
efectuarse en dias y horas habiles, que son las comprendidas entre las 7:30 y las
18:00 horas. Una diligencia de nofificaciéon miciada en horas habiles podra
concluirse en hora inhabil sin afectar su validez. Tratandose de la verificacion de
bienes y de mercancias en transporte, se consideraran habiles todos los dias del afio

v las 24 horas del dia.

“Las autoridades fiscales para la practica de visitas domicilianas, del
procedimiento administrativo de ejecucion, de notificaciones y embargos

precautorios, podran habilitar los dias y las horas inhdbiles, cuando la persona con
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quien se va a practicar la diligencia realice las actividades por las que deba pagar
contribuciones en dias u horas inhabiles. También se podra continuar en dias y horas
habiles, coando la continuacion tenga por objeto el aseguramiento de contabilidad o

de bienes del particular.”

B ) Las Pruebas.

Dentro de la legislacion de la materia, no se encuentra precisado el concepto
de prueba, por lo que se acude a la que se ofrece en el Derecho Procesal Civil donde
sé tiene que “La prucba es la obtencitn del cercioramiento del juzgador acerca de los
hechos discutidos y discutibles, cuyo esclarecimiento resulte necesario para la

resolucién del conflicto sometido a proceso.”!!!

En la tramitacién del recurso de inconformidad el promovente debe de aportar
las pruebas que considere pertinentes, con lag cuales demuestre 1a improcedencia de
la resolucion que se impugna y se confirme su pretension, condicionado a que estas
se encuentre relacionadas con la controversia y que no sean contrarias a derecho ni a

la moral, asi ef articulo 13 del Reglamento sefiala:

Bl Ovalle Favela José. DERECHO PROCESAL CIVIL. Coleccidn Textos Juridicos Universitarios, Edit.
Harla. 3a ed. México 1996. P, 125,
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Articulo 13. “Las pruebas sc admitirdn en cuanto se relacionen estrictamente

con la controversia y no sean contrarias al derecho o ala moral.”

De esa forma en el aticulo 12 del Reglamento que se estudia, se tiene que
para el tramite del recurso de inconformidad se admiten como medios de prueba las
documentales, la pericial, la inspeccion y la testimonial, entendiéndose como medios
de prueba “...los instrumentos con los cuales se pretende lograr el cercioramiento del
juzgador sobre los hechos objeto de prueba. Estos instrumentos pueden consistir en
objetos materiales -documentos, fotografias, efc.- o en conductas humanas realizadas
bajo ciertas condiciones -declaraciones de testigos, dictamenes periciales,

mspecciones judiciales, etc.”' 2

Para ello los referidos medios de prucba que se admiten en el recurso de

inconformidad se encuentran sujetas a las sigutentes reglas:

La Documental.- Puede ser piblica o privada, entendiéndose como publica:
“Documentos piblicos son los escritos que consignan, en forma auténtica, hechos o
actos juridicos realizados ante fedatarios o auforidades en ejercicio de sus funciones

y los por ellos expedidos para certificarlos.”'"*

H2 Oyalle Favela 1989, Ibidem, P. 146
13 Bacerra Bautista José EL PROCESO CIVIL EN MEXICO. Edit. Porrta. 20a. ed México 1986. P. 144
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Documental privada: los “Documentos privados son los escritos que

. P . . 4
consignan hechos o actos juridicos realizados entre particulares.”"!

En el referido Reglamento no se ofrecen definiciones sobre las presentes
documentales por lo que se acude supletoriamente a lo dispuesto por el Codigo
Federal de Procedimientos Civiles que en sus articulos 129 y 133 oftece los

siguientes conceptos:

Articulo 129. “Son documentos piblicos aquellos cuya formacion estd
encomendada por la ley, dentro de los limites de su competencia a un funcionario
piblico revestido de la fe piblica, y los expedidos por funcionarios publicos, en el

ejercicio de sus funciones.

La calidad de publicos se demuestra por la existencia regular, sobre los
documentos, de los sellos, firmas u otros signos exteriores gue, en Su caso,

prevengan las leyes.”

Articulo 133. “Son documentos privados los que no retnen las condiciones

previstas por el articulo 129.”

1" Becerra Bantista. 1986. Ibidem P 151
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Ahora bien, las documentales que se ofrezcan en el recurso de inconformidad
estaran sujetas a lo dispuesto por el articulo 12 del Reglamento del Articulo 294 de
la Ley del Seguro Social que en su parrafo primero dispone que las documentales
deberén ser ofrecidas con €l escrito inicial de inconformidad, salve que estas no se
encuentren a disposicién del oferente, situacion en la que debe designar los archivos,
protocolos y oficinas de donde podrén obtenerse por parte de los Servicios Juridicos

Delegacionales.

Es de resaltar el cuidado que ha detenerse para el ofrecimiento de las
documentales, toda vez que si estas se mencionan ofrecidas en el escrito de
inconformidad, pero no aparecen anexadas, ¢l Consejo Consultivo no requerira la
exhibicién de estas, toda vez que las documentales no son objeto de prevencién por

parte del Consejo Consultivo, al respecto se tienen las siguientes Tesis:

Recurso de inconformidad ante el Consejo Técnico del Institute Mexicano
de} Seguro Social. Ofrecimiento de Prueba, Al interponer un recurso de
inconformidad ante el Consejo Técnico del Seguro Social, el particular deberd
acompaiiar las pruebas documentales que estime necesarias para probar su defensa,
como lo dispone el Reglamento del articulo 133 de la ley de la materia, ya que, de
no hacerlo asi, no procede que se le requiera en los términos de lo dispuesto por el

articulo 193 del Codigo Fiscal de la Federacion, puesto que la aplicacion de este
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altimo ordenamiento es supletoria para los casos no previstos por el referido
Reglamento.
Revision 1158/79. Resuelta el 20 de junio de 1980. Revista del Tribunal Fiscal de la

Federacion.

Recursoe de inconformidad, falta de pruebas en su presentaciér. En los
términos del articulo 3o. del Reglamento del articulo 133 de la Ley del Seguro
Social, anterior a la vigente y que resulta aplicable al caso, se establece que no existe
disposicion expresa en la ley que obligue al Instituto a requerir a la parte inconforme
para que ofrezca las pruebas necesarias y sefiale los fundamentos legales en que basa
su aceidn.

Revision 514/77, juicio 3167/74. Resuelta el 16 de agosto de 1978. Revista del

Tribunal Fiscal de la Federacién. Agosto de 1978, Julio de 1979.

Cuando los Servicios furidicos Delegacionales requieren las documentales
ofrecidas por el inconforme y este solicita se han requeridas por parte de los
Servicios Juridicos, esta autoridad si en un plazo de quince dias no recibe la
documentacion solicitada, se dara conocimiento al inconforme de esta situacién para
que en un plazo de quince dias siguientes a la fecha en que surte cfectos la
notificacion, €1 recabe la documentacién, y rinda las pruebas, apercibido que de no
hacerlo se declarard desierta la prucba, revirtiéndose asi la carga de la prueba al

recurrente. Cuando se ofrecen copias de documentos estas se perfeccionaran con el
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cotejo que se realice con sus originales, lo cual sera verificado por el organo

competente,

La Pericial.- “Los peritos...son las personas que auxiltan al juez con sus
conocimientos cientificos, artisticos o técnicos en la investigacion de los hechos

controvertidos.”'"

Por su parte ¢l Codigo Federal de Procedimientos Civiles en su articulo 143
establece; “La prueba pericial tendra lugar en las cuestiones de un negocio relativas

a alguna ciencia o arte, y en los casos en que expresamente lo prevenga la ley.”

Respecto de esta probanza el citado articulo 12 del Reglamento en sus
patrafos Segundo, Tercero, Cuarto y Quinto, dispone las reglas por las cuales se rige

esta.

En primer lugar, se sefiala que al ofrecerse dicha probanza deberan indicarse
los puntos sobre los que versara, asimismo el inconforme designara al perito, quien
debe cumplir con el requisito de contar con su titulo debidamente registrado y que
debe ser relativo a la materia sobre la cual deberd emitir su opinidn, salvo que se
trate de actividades consideradas como no profesionales por la ley. $i no se cumple

con estos requisitos, la prueba se desecharé de plano.
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En segundo orden se dispone que el recurrente deberd presentar al perito en
un plazo de cinco dias contados a partir del dia siguiente en que surte efectos la
notificacién del auto que lo admite, con la finalidad de que acepte su cargo ante la
antoridad que resuclve el recurso, obligandose a presentar su dictamen dentro de los
quince dias siguientes al de la aceptacion del cargo. Fl incumplimiento de esta

disposicién origina que la prueba se declare desierta.

Como tercer punto se establece el derecho para poder solicitar ampliacion del
plazo de los quince dias para que el perito presente su dictamen, cuando por causas
no imputables al oferente o por una especial complicacion de la probanza, y que esté
por concluir el plazo de los quince dias sefialados para su desahogo, los Servicios
Juridicos Delegacionales, a peticion del inconforme podrdn prorrogar el plazo para

su desahogo, mismo que ser4 sefialado de manera prudenctal por esta autoridad.

La Inspeccién.- En ¢l ambito jurisdiccional se le ha denominado como
inspeccién judicial, entiendase por esta “...el examen sensorial directo realizado por
el juez, en persona u objetos relacionados con la controversia.”''® S embargo para

los efectos del recurso de inconformidad esta solo se denomina como inspeccion,

Y15 Recerra Bautista, 1986. Op. Cit. P. 131
136 Bocerra Bautista 1986. Op. Cit. P 137
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debido a que esta la lleva a cabo un Organo administrativo como 1o es el encargado

de resolver el citado recurso.

El articulo 161 del Codigo Federal de Procedimientos Federales dispone: “La
inspeccion judicial puede practicarse de parte o por disposicién del tribunal, con
oporfuna citacién, cuando pueda servir para aclarar o fijar hechos relativos a la

contienda que no requieran conocimientos técnicos especiales.”

Por lo sefialado en dicho articulo ha de aplicarse lo conducente a lo que
corresponde a esta materia; y respecto de esta prueba ¢l ya mencionado articulo 12
del Reglamento en estudio solo dispone que esta sera ofrecida estableciendo los
puntos sobre los que debe versar, por lo tanto es aplicable de manera supletoria lo
dispuesto por el Cadigo Federal de Procedimientos Civiles en sus articulos 161 al
164, que establecen ¢l derecho de las partes de acudir a la inspeccidn que se lleve a
cabo y hacer ias observaciones que juzguen convenientes, para lo cual se levantara

acta circunstanciada de los hechos asi como recabarse si es conducenie fotografias o

planos de la inspeccidn.

La Testimonial.- “..la prueba testimonial se origina con la declaracién de

testigos...” de donde se tiene que “Testigo es...la persona ajena a las partes que
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declara en juicio sobre hechos relacionados con la controversia, conocidos por ¢lia

. r . ']
directamente, a través de sus sentidos.”"!

Por su parte el Cédigo Federal de Procedimientos Civiles en su articulo 165
dispone que: “Todos los que tengan conocimiento de los hechos que las partes deben

probar, estan obligados a declarar como testigos.”

En relacion con este medio de prueba el artfculo 12 del Reglamento en
cuestion, sélo se limita a mencionar que se propondrin los nombres y domicilio de
los testigos y acompafiara el interrogatorio respectivo, salvo que el interesado
prefiera formular las preguntas en forma verbal; por ello se aplica de manera

supletoria el articulo 232 del Codigo Fiscal de Ia Federaciom.

Articulo 232. “Para desahogar la prueba testimonial se requerird al oferente
para que presente a los testigos y cuando esta manifieste no poder presentarlos, el
magistrado instructor los citard para que comparezean ¢l dia y hora que al efecto
sefiale. De los testimonios se levantara acta pormenorizada y podran serle
formuladas por el magistrado o por las partes aquellas preguntas que estén en
relacion directa con los hechos controvertidos o persigan la aclaracion de cualquier

respuesta. Las autoridades rendirdn testimonio por escrito.

Y Becerra Bautista 1986 Op Cit P. 119
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“Cuando los testigos tengan su domicilio fuera de la sede de la Sala, se podra
desahogar la prueba mediante exhorto, previa calificacion hecha por el magistrado
instructor o juez que desahogue el exhorto. Para diligenciar el exhorto el magistrado
del Tribunal Fiscal de la Federacidn podra solicitar solicitar el auxilio de algin juez
o Magistrado del Poder Judicial de la Federacion o de algin tribunal

administrative.”

Por cuanto a la substanciacion de la testimonial se aplicara lo dispuesto por el

Cédigo Federal de Procedimientos Civiles en sus articulos 165 a 187,

La confesional.- Esta probanza no es admita en el recurso de inconformidad,
por lo que respecta tanto al recurrente como a las autoridades responsables, pero st
se admiten los informes que por escrito emiten las dependencias del Instituto y que
se encuentren relacionadas con el asunto que se cuestiona, como lo dispone el ultimo
parrafo del articulo 12 que se comenta, por lo que se tiene entonces que no se admite
la confesional de dichos funcionatios en absolucion de posiciones pero si en forma

escrita cuando presentan sus informes correspondientes.

Pruebas para Mejor Proveer.- En el Reglamento que se estudia, se faculta a

la autoridad competente encargada de resolver el recurso, para que, en el supuesto de
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que los elementos probatorios que se hayan aportado no sean suficientes para el
esclarecimiento de los puntos materia de controversia, entonces el Consejo
Consultivo Delegacional y el Secretario de éste, pueden ejercer la facultad de
decratar diligencias para mejor proveer a la resolucidn del recurso, como lo dispone
el articulo 15 del Reglamento en cuestién, las que en su oportunidad tendran que

razonar cuidadosamente.

Para el ofrecimiento de las pruebas se cuenta con un periodo de recepcion
que consta de un plazo de quince dias hébiles, mismo que podré ser prorrogado a
juicio del Secretario del Comsejo Consultivo. Asimismo, se sefialaran las fechas

necesarias para que tengan lugar las distintas diligencias que se hayan ofrecido.

La valoracion de las pruebas dispone el articulo 21 del Reglamenio se hard
conforme a las reglas del derecho comun, entndiéndose por este al Cédigo Federal
de Procedimientos Civiles en cuyo Titulo Cuarto, Capitulo Noveno, articulos 197 a
218, se disponen las normas por las cuales el érgano encargado de la resolucion del
recurso debe de atender respecto de la valoracion de las prucbas ofrecidas, sin
embargo, agrega el citado articulo 21, si el Consejo Consultivo Delegacional estima
pertinente apartarse de las reglas que marca el mencionado Codigo Federal de
Procedimientos Civiles, razonaran cuidadosamente la parte conducente en su fallo,
para no dejar en estado de indefension al inconforme, es decir en un momento

determinado el érgano competente que resuelve el recurso puede apartarse del
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dereche y atender a 1o la justicia oftece y resolver con apego a esta razonando

cuidadosamente sus apreciaciones para evitar afectar la defensa de los inconformes.

) La Resobucion al Recurso de Inconformidad.

El articulo 22 del Reglamento del recurso de inconformidad dispone lo

siguiente:

Articulo 22. “La resolucion que se dicte en el recurso de inconformidad no se
sujetara a regla especial alguna, bastando para su legalidad que se ocupe de los
motivos de impugnacion aducidos por el inconforme, v decida fo conducente sobre
las pretensiones de éste, analizando las pruebas recabadas y expresando los

fundamentos juridicos en que se apoyen los puntos decisorios del failo.”

En tal sentido ain y cuando la ley dispone que no debe estar sujeta a regla
especial alguna, la resolucion gue pone fin al recurso debe contener una serie de
requisitos que debe observar el érgano que conozca y resuelva el recurso, para gue
esta se encuentre dentro del marco de la legalidad, por lo que debe atender a los

siguientes puntos:
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a).- Estar fundada y motivada. Debe de cumplirse con }a garantia de legalidad
a los recurrentes consagrada en el articulo 16 Constitucional, debiéndose asegurar
que los afectados que no queden en estado de indefension, por lo que se tiene que
dar a conocer los motivos, razones y circunstancias por lo que se procedio a dictar la
resolucion asi como los fundamentos juridicos en gque se apoyen esas

determinaciones.

b).- Al dictarse el acto que resuelve el recurso, éste debe de atender todos y
cada uno de Jos motivos de impugnacion aducidos por ¢l recurrenie, sin embargo si
la autoridad que resuelve el recurso considera que con uno de los motivos de
inconformidad es suficiente para desvirtuar la validez del acto recurrido, bastara con
el examen de dicho punto, como lo dispone el articulo 132 del Codigo Fiscal de la

Federacion.

Articulo 132. “La resolucion del recurso se fundara en derecho y examinara
todos v cada uno de los agravios hechos valer por el recurrente, teniendo la
autoridad la facultad de mnvocar hechos notorios; pero cuando uno de los agravios
sea suficiente para desvirtuar la validez del acto impugnado, bastara con el examen

de dicho punto.”
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Atendiendo lo dispuesto por este articulo, se tiene que no se debe omitir nada
de lo que fue la litis del asunto, y sobre el particular se cita lo expresado por el
Licenciado Margain que sefiala: “La litis se constituye con los agravios que ei
inconforme expone en contra del contenido de la resolucién combatida, limitdndose
la autoridad que lo resuelve a tomar en cuenta Unicamente los argumentos que en los
momentos procesales oportunos expresé aquel, estando obligada ella a constrefiirse
a los puntos que constituyen la litis, por lo que no puede ir més alld de lo expuesto
en el acto recurrido v de los agravios que recoge el escrito que lo impugna que
conforman los puntos a resolverse. Sostener lo contrario seria acabar con la

seguridad juridica, introducir la incertidumbre.”"'*

Se sustenta esta afirmacion en las sigurentes Tesis:

Recurso de inconformidad. La auteridad debe resolverlo y considerar
todos los argumentos del recurrente. Es violatoria al articulo 16 constitucional la
resolucion de 1a autoridad si no toma en consideracion la totalidad de los argumentos
hechos valer por el recurrente en su escrito de inconformidad, y serd motivo de
nulidad para que se subsane la omisién.

Revisién 171/77, juicio 3167/74. Resuelta el 4 de julio de 1979, Revista del Tribunal

Fiscal de la Federacion.

W& pfarpdin Manatno. 1992. Op, Cit. P 110
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Recurso de inconformidad. Deben estudiarse todos los agravios
expresados. Si el Consejo Técnico del Instituto Mexicano del Seguro Social, al
resolver un recurse de inconformidad, omite analizar algin agravie expresado por
los promoventes del recurso ello constituira violacién al articulo 229 del Codige
Fiscal de la Federacion, de aplicacion supletoria; debiendo, por tanto, remitirse las
actuaciones al citado organismo para que examine los conceptos que se hicieron
valer v resuelva lo procedente.

Revisién juicio 556/75/511/75, resuelta ¢l lo. de julio de 1976. Revista del Tribunal

Fiscal de la Federacidn. Tercer trimestre de 1978.

Continua exponiendo ¢l Profesor Margdin: “Por lo tanto, al resolver el
recurso administrativo no puede mejorarse, cambiarse o darse la fundamentacion y
motivacion del acto impugnado; no puede subsanarse los errores cometidos por la
autora del acto; ni las irregularidades en que incurri6 ella en la fase oficiosa; no
pueden hacerse valer argumentos juridicos no expuestos en el acto, ni aprovecharse
de los argumentos del recurrente para corregirlo.”''® Al respecto se puede consultar

la Jurispradencia No. 248 que sefiala:

Recursos administratives. Al resolverlos la autoridad no puede dar o

mejorar la motivacion y fundamentacion de Ia resolucién recurrida. Tomando en
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consideracion que los recursos administrativos son medios de defensa legalmente
previstos en favor de los gobernados con el objeto de que se revise la legalidad de un
acto de molestia de la autoridad administrativa, al pronunciar la resolucion
correspondiente la autoridad debe limitarse a analizar el referido acto tal como fue
emitido, estudiando y resolviendo los argumentos expresados por el recurrente, sin
que le este juridicamente permitido proporcionar o mejorar su motivacién y
fundamentacion, ya que con ello se desvirtuarian su naturaleza juridica y finalidad.
Revisidn No. 517/84 resuelta en sesién de 9 de agosto de 1985 por unanimidad de 6
voto.

Revision No. 840/85 resuelta en sesion de 11 de febrero de 1986 por unanimidad de

7 votos.

1% Margdin Manatuo, 1992. Op Cit P. 111

134



Revision No. 855/84 resuelta en sesion de 13 de febrero de 1986 por unanimidad de
8 votos.
Revista del Tribunal Fiscal de la Federacidn, 2a. Epoca. Afio VII. No. 76 abril 1986,

P. 823

c).- Examinar las pruebas ofrecidas y exhibidas. Al resolver el recurso de
inconformidad la autoridad esta obligada a efectuar el examen de las pruebas
ofrecidas y presentadas, sefialando si son o no pertinentes asi como el valor que
tiene frente al acto recurrido, todo bajo las reglas que sefialan en el Cédigo Federal
de Procedimiento Civiles de aplicacion supletoria en sus articulos 197 a 218. Si la
autoridad omite fundar el examen de las pruebas en las disposiciones del citado
Cédigo Federal, dejara en estado de indefensién al inconforme, ademas de no ajustar
su resolucién a la legalidad que esta obligada a observar. Sirve de apoyo la siguiente

Tesis:

Recursos administrativos. Estudio de Ias pruebas. No basta con la simple
expresion genérica de que con las pruebas presentadas no s¢ acreditaron los hechos
de la inconformidad, para tenerlas por estudiadas, sino que es necesario valuarlas
especificamente, expresando en Ja resolucion las razones que se tuvieron para

desestimarlas.
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Revisién 627/79 resuelta el 26 de julio de 1980. Revista del Tribunal Fiscal de la

Federacion.

d).- Estar emitida por la autoridad competente conforme a los preceptos de la

Ley del Seguro Social que otorguen dicha competencia.

En el Reglamento del Articulo 294 de la Ley del Seguro Social en su articulo
18, se¢ establece que las autoridades competentes para firmar Ia resolucion que pone
fin al recurso de inconformidad son el Secretario General del Instituto y en su caso
el Secretario del Consejo Consultivo Delegacional quien ¢sta facultado conforme al
articulo 274 fraccion IV de la Ley del Seguro Social, siempre y cuando a su vez cste
autorizado por el Consejo Técnico del Instituto como lo dispone la fraccion XIV del
articulo 264 de la citada Ley del Seguro Social. El incumplimiento de esta
formatidad resulta ser una violacion que provoca la nulidad de Ia resolucion que asi

sea emitida.

Previamente a que la resolucion del recurso de inconformidad sea autorizada
con su firma por esas autoridades, es discutida como proyecto de resolucion,
elaborado por los Servicios Juridicos Delegacionales, discutida por el Consegjo
Consultivo Delegacional, constituido como Organo colegiado, quien aprueba,
modifica o desecha el proyecto, y este seré autorizado y firmado por el Presidente de

este cuerpo colegiado.
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Asimismo, la resolucién que ponga fin al recurso, serd aprobada por la
mayoria de votos del Consejo Consultivo Delegacional, y si algim consejero
discrepa en el sentido de la resolucion, expresara su voto particular razonado, el cual

se presentard dentro de las cuarenta y ocho horas siguientes a la discusién del asunto

y se agregara al expediente.

La forma en como se ha de resolver el recurso de inconformidad, se encuentra
prevista por el articulo 133 del Cédigo Fiscal de la Federacion el cual dispone las

clases de resoluciones que ponen fin al recurso de inconformidad, son las siguientes:
I.- Desecharlo por improcedente o sobreseerlo, en su caso.

[1.- Confirmar ¢l acto recurrido, es decir, que el inconforme no demostrd la

ilegalidad del mismo, por o que procede sea confirmado.

JIL.- Mandar reponer el procedimiento administrativo. En este punto quedan
comprendidas la ilegalidad por omision de los requisitos formales exigidos por las

leyes y vicios que afectan las defensas de los particulares.

IV.- Dejar sin efectos el acto impugnado. En este caso le asiste la razén al

inconforme por lo que se procede a dejarse sin efectos Ja resolucion que se combate.
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V.- Modificar el acto impugnado o dictar uno nuevo que lo sustiteya, cuando
el recurso interpuesto sea total o parcialmente a favor. Cuando se resuelve que se
debe modificar el acto impugnado deben de citarse [as bases para que la autoridad

responsable proceda a emitir la nueva resolucién.

Las resoluciones que ponen fin al recurso, por la importancia que revisten,
deberan ser notificadas personalmente al recurrente o a su representante legal, dentro
de los siguientes cinco dias a la fecha en que fue firmada, y se ejecutaran en el
término de quince dias contados a parfir def dia siguiente al que surta efectos su

notificacién, salvo que el Secretario del Consejo Consultivo decida ampliar el plazo.

.Cuando s¢ ha resuelto el recurso de inconformidad, quedan a salvo los
derechos del recurrente para que acuda a demandar la nulidad de la resolucién que
se trata cuando esta no satisface sus pretensiones, la demanda se presentara ante el
Tribunal Fiscal de la Federacion conforme a lo que disponen sobre el particular los

articulos 207 al 211 y demaés relativos del Codigo Fiscal de 1a Federacion.

D) El Procedimiento Administrative de Ejecucion.
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La obligacion fiscal se extingue cuando s¢ da cumplimiento a la misma, es
decir con el pago del crédito fiscal; en caso de incumplimiento, el Instituto como
autoridad fiscal auténoma tiene a su alcance facultades ejecutoras, por medio de las
cuales puede lograr el cumplimiento de las obligaciones, aun en contra de la
voluntad del sujeto obligado. Esto da origen a la aplicacién del procedimiento
econOmico coactivo, es decir, en la realidad se puede esperar que los particulares no
cumplan con su obligacién de pago de las aportaciones de seguridad social o bien
que no atiendan espontaneamente con las resoluciones administrativas que expidan
las autoridades competentes del Instituto, requiriéndoles el pago de las cuotas o

capitales constitutivos que han dejado de cubrir.

Por tanto, cuando los particulares no cumplen con las obligaciones que Ie son
impuestas en materia de aportaciones de seguridad social, el Instituto tiene la
facultad de satisfacer las obligaciones mediante el uso de la ejecucion forzosa,
siendo esta el medio juridico “..con el cual se logra la satisfaccion del acreedor
cuando éste no se consigue a través de la prestacion del deudor y es necesario
conseguir aquella satisfaccion independientemente de la voluntad del obligado y

venciendo toda su contraria voluntad.”?

0 e la Garza Sergio Francisco, DERECHO FINANCIERO MEXICANO Edit. Porrda 17a ed México
1992. P. 808
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En el derecho positivo mexicano la ejecucion forzosa se conoce comimmente
como ¢l procedimiento administrativo de ejecucion, el que se define como “...el
conjunto de actos que realiza la antoridad para obtener del sujeto pasivo de un
crédito fiscal el complimiento forzoso de una obligacién que no satisfizo oportuna y

correctamente.”'*

Asi, el procedimiento administrativo de gjecucion tiene, pues, como finalidad
la recaudacién del importe de lo debido por virtud de un crédito fiscal no satisfecho

por ¢l deudor de ese crédito.

Se tiene enfonces gque para hacer efectiva la recaudacion de fos adeudos en
favor del Instituto a cargo de los patrones en materia de aportaciones de seguridad
social, se acude al procedimiento administrativo de ejecucion que se ha mencionado,
el que tiene sustento legal en lo dispuesto por el Codigo Fiscal de la Federacion en

su articulo 45, que se aplica de manera supletoria a la Ley del Seguro Social:

Articulo 45. “Las autoridades fiscales exigiran el pago de los créditos fiscales
que no hubieren sido cubiertos o garantizados dentro de tos plazos sefialados por la

Ley, mediante el procedimiento administrativo de ejecucion.”

2L De 1a Garza, 1992, Ibidem. P. 808

140



Lo anterior se fortalece en el hecho que al Instituto Mexicano del Seguro
Social, para poder cumplir con sus funciones, fue investido como un organismo
fiscal autonomo segin se desprende del articulo 288 de 1a Ley del Seguro Social,
otorgandole al facultad de determinar fos créditos y las bases para su liquidacién, asi
coma fijarlos en cantidad liquida, cobrarlos y percibirlos, por ello caando el Instituto
gjerce su facultad de determinar un crédito fiscal por cuotas obrero-patronales o
capitales consfifutivos, y toda vez que no tenga constancia que estos hayan sido
pagados o aclarados o bien que no se encuentren recurridos via inconformidad por
parte del patrdn, entonces se puede auxiliar de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piablico para su cobro coactivo o bien a través de las Oficinas para Cobros que han
sido creadas y que corresponda a la Subdelegacion del domicilio del patron, siendo
esta la autoridad a la que le compete efectuar el cobro por la via forzosa el crédito

gue haya sido determinado.

No obstante esta facultad el Instituto, al fraducirla en un acto administrativo,
este debe contener fos requisitos constitucionales de fundamentacién y motivacion,
mvistiendo asi su actuacion del principio de legalidad, como lo establece la siguiente

Tesis del Tribunal Fiscal:

Procedimiento de ejecucion. Debe estar debidamente fundado y motivado el.
Conforme [a garantia establecida enc le articulo 16 constitucional, todo acto de

molestia de la autoridad debe cumplir los requisitos de motivacion y fundamentacion

141



y, en consecuencia, si bien es cierto que ¢l articulo 761 de la Ley de Hacienda del
Departamento del Distrito Federal autoriza el procedimiento de ejecucién fiscal
contra los deudores del impuesto predial, no faculta a la autoridad a realizar la
gjecucion, sin fundar y motivar en procedimiento, pues tal hecho seria violatorio de
la garantia constitucional.

Revisidn juicio 260/71/3047/68, resucita el 9 de mayo de 1973. Revista del Tribunal

Fiscal de la Federacion. Segundo trimestre de 1974,

De esta forma el Instituto cuenta con su propio drgano de cobranza coactiva,
denominado Oficina para Cobros, la que encuentra su sustento juridico en el

siguiente articulo de la Ley del Seguro Social:

Articulo 77. “Los jefes de las oficinas para cobros del Instituto Mexicano del

Seguro Social, tendran las siguientes facultades v atribuciones:
I. Hacer efectivo dentro del ambito de su circunscripcion territorial, los
créditos a favor del Instituto por concepto de cuotas, capitales constitutivos y

accesorios legales,

II. Aplicar el procedimiento administrativo de ejecuctdn en los términos del

Codigo Fiscal de la Federacion;
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{Il. Ventilar y resolver los recursos previstos en el Codigo Fiscal de la

Federacion relativos al procedimiento administrativo de ejecucién que lleven a cabo;

IV. Requerir 2 las compaiiias afianzadoras el pago de fianzas otorgadas en
favor del Instituto para garantizar las obligaciones fiscales a cargo de terceros ¢
instaurar el procedimiento administrativo de ejecucién conforme a lo previsto por el

articulo 143 del Codigo Fiscal de la Federacion cuando el caso lo requiera; y

V. Las demas que sefialen ¢sta Ley, sus reglamentos y demds disposiciones

legales.”

Sin embargo, ante la eminente ejecucion coactiva de cobro por parte del
Instituto, el Reglamento del Articulo 294 de la Ley del Seguro Social, en sus
articulos 27 y 28, otorga a los patrones la posibilidad de obtener la suspension del
procedimiento administrativo de ejecucion, por el que se entiende como el derecho
concedido a los patrones para detener la facultad econdmica coactiva del Instituto, la
cual es motivada a iniciativa de parte siempre y cuando se satisfagan los requisitos
que al efecto sefiale la ley, la suspension se realiza por escrito, exhibiendo
constancia del medio de defensa intentado en contra del crédito, ofreciendo de la

misma forma la garantia del interés fiscal que el solicitante elija.
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Para que proceda la suspension del procedimiento administrativo de
ejecucion, se requiere: que esta sea solicitada por el particular, que se encuentre
impugnado el crédito que se pretende hacer efectivo v ademds que se haya ofrecido
garantia del interés fiscal, lo que debe de hacerse dentro del plazo que al efecto
sefiale Ia ley correspondiente; es decir en el caso que nos ocupa debe de efectuarse
lo anterior dentro del plazo de los quince dias a que se refiere 294 de la Ley del
Seguro Social. Reunidos los requisitos, se procederd a dictar la suspension del
procedimiento administrativo de ejecucion hasta en tanfo no sea resuelto de manera

definitiva ¢l medio de defensa que se haya promovido.

Al respecto se aplica de manera supletoria lo dispuesto por el Codigo Fiscal

de 1a Federacién en su articulo 144, primer parrafo, que dispone:

Articulo 144. “No se ejecutaran los actos admmistrativos cuando se garantice
el interés fiscal, satisfaciendo los requisitos legales. Tampoco se gjecutara el acto
que determine un crédito fiscal hasta que venza el plazo de cuarenta y cinco dias
siguientes a la fecha en que surta efectos su notificacion, o de quince dias,
wratandose de la determinacién de cuotas obrero-patronales o de capitales
constifutivos al seguro social. Si a mas tardar al vencimiento de los citados plazos se

acredita Ia impugnacién que se hubiere intentado y se garantiza el mterés fiscal
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satisfaciendo los requisitos legales, se suspendera el procedimiento administrativo de

ejecucion.”

De esa manera la autoridad del Instituto encargada de declarar la procedencia
y suspensién del procedimiento administrativo, es el Secretanio del Consgjo

Consultivo Delegacional que corresponda.

Por su parte en la Ley del Seguro Social en el articulo 27 del Reglamento que

se estudia, dispone:

Articulo 27. “La suspension del procedimiento administrativo de ejecucion
sera ordenada por ¢l Secretario del Consejo Consultivo que corresponda, con
sujecién a las normas aplicables al caso del Cédigo Fiscal de la Federacidén y

mediante el otorgamiento de las garantias que el mismo ordenamiento establece.

“Cuando el acto recurrido esté en vias de gjecucién, la suspension podrd
solicitarse a eleccién del interesado, ante el funcionario mencionado en el parrafo
anterior, o ante las autoridades ejecutoras correspondientes y se tramitard aplicando
también en todo lo conducente las normas establecidas por ¢l Codigo Fiscal de la

Federacion,”
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Por lo tanto la suspension del procedimiento administrativo de ejecucién se
podra solicitar por escrito segin se desprende del articulo anterior, ante el Secretario
del Consejo Consultivo Delegacional o en su defecto ante el Jefe de la Oficina para
Cobros de Ia Subdelegacién que corresponda en razon del domicilio del solicitante.
A pesar de la alternancia de las autoridades ante las cuales se puede acudir a solicitar
la suspension del procedimiento administrativo de ejecucién, lo mas comin es ¢l
presentar la solicitud de suspensién ante el Jefe de la Oficina para Cobros
correspondiente al domicilio del solicitante, esto en virtud de que es esta Oficina
quien conoce del procedimiente econémico coactivo y por lo tanto tiene en su poder
el asunto, asi se evitan tramites burocraticos del Instituto que retrasan la solicitud de

suspension,

Como se ha mencionado los requisitos para obtener la suspensién del
procedimiento administrativo de ejecucion son: exhibir el medio de defensa que se
haya promovido en contra del crédito impugnado y asimismo garantizar ¢l inferés
fiscal, lo cual se debera exhibir mediante escrito ante cualquiera de las autoridades
que se han citado. Asi, para garantizar el interés fiscal, en la fraccion [ del articulo

142 del Codigo Tributario Federal, dispone:

Articulo 142, “Procede la garantia del interés fiscal, cuando:
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L. Se solicite la suspensién del procedimiento administrativo de ejecucion.”

En virtud de lo anterior, se otorga a los particulares varias opciones para
elegir la forma de garantizar el interés fiscal, como lo dispone el articulo 141 del
Cédigo Fiscal de la Federacién v 61 del Reglamento de dicko Codigo, siendo las

siguientes:

1.- Depésito en dinero en las instituciones de crédito autorizadas. Lo que

cominmente se conoce como billete de deposito.

2.- Prenda o Hipoteca. Pueden ser bienes muebles o inmuebles, en ambos
casos se admitira hasta en el 75% de su valor segiin el avalilo que se les practique
por parte de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Asimismo, se deben
ofrecer los bienes estando libres de cualquier gravamen, y tratandose de hipoteca

esta se elevara a escritura publica.

3- Poliza de fianza otorgada por institucién afianzadora debidamente
autorizada, debiendo quedar esta en guarda y poder de la autoridad recaudadora, la
Oficina para Cobros; y en caso de que se haga efectiva ante la institucion
afianzadora, esta no gozara de los beneficios de orden y exclusion. La fianza debe de

cubrir el importe de la suerte principal més su actualizaciéon y los recargos
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generados, como lo disponen los articulos [7-A y 21 del Cédigo Fiscal de la

Federacidon.

4.- Obligacién solidagia asumida por un tercero, en cuyo ¢aso debera
demostrar su solvencia para obligarse solidariamente, debiendo manifestar su
aceptacién por escrito ante notario publico o bien ante la autoridad que controle el
crédito presentando dos testigos; si es persona moral ¢l crédito a garantizar no debe
exceder el 10% de su capital social, y tratindose de persona fisica el monto de la

garantia deberd ser menor al 10% de sus ingresos declarados en el ultimo ejercicio.

5.- Si se trata de garantia asumida por un tercero interesado en prenda o
hipoteca o en embargo en la via administrativa, este debera reunir los requisitos que

para cada caso establece el Cédigo Fiscal de la Federacidn y su Reglamento.

6.- Embargo en la via administrativa, este se practicaré a solicitud del patron,
debiendo sefialar los bienes que seran embargados los cuales seran suficienies para
garantizar el adeudo fiscal, siguiendo lo que determina ¢l Reglamento del Codigo
Fiscal por lo que respecta a la prenda o hipoteca. El depositario sera ¢l propietario o
el representante legal, y st existe la presuncion de que extraigan los bienes, el
[nstituto podrd sustraetlos y depositarlos en un almacén general de depdsito,
asimismo, se procederd a ser inscrito el embargo en ¢l Registro Pablico de la

Propiedad y del Comercio. El patrén debera efectuar el pago de los gastos de
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ejecucidn correspondiente al 2% del valor del crédito embargado conforme al

articulo 150 del Codigo Fiscal de la Federacion.

7.- Titalos valor o carteras de crédito del propio patrén, cuando no pueda
garantizar en alguna de las formas anteriores, Quedando a discrecion de la Oficina

recaudadora el valor por el cual se acepte como garantia.

E) La Negativa Ficta.

Resulta pertinente indicar que atn cuando es necesario interponer el recurso
de inconformidad antes de acudir a la via jurisdiccional competente, no es preciso
esperar en todos los casos la conclusién del mismo, ya que para ello una resolucion
ficta es suficiente, para garantizar al afectado el poder hacer valer sus derechos,
acudiendo a las posteriores instancias, cuando la resolucion del referido recurso se

retrase indefimidamente & mas alla de los limites que la ley fija.

Es decir, cuando se promueve el recurso de inconformidad este es susceptible
de ser impugnado mediapte la Negativa Ficta cuando la resolucion de aquel no
ocurre en el plazo de tres meses contados a partir de la fecha en que se presentd el
escrito de inconformidad. Asi se tiene que “La negativa ficta es una figura juridica

en virtud de la cual, cuando una peticion, instancia o recurso fiscal instaurado por un
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particular, no e¢s resuelto en un plazo de tres meses, se entiende resuclta

negativamente.”'*’

En esta figura juridica se impone la obligacién al érgano encargado de
resolver del recurso de inconformidad, paia que en un plazo de fres meses contados
a partit de la fecha en que fue presentado aquel, dicte su resolucion y esta sea
notificada al recurrente; por lo tanto, la ficcion legal que existe en la negativa ficta
consiste en una resolucion contraria a los intereses del promovente derivado del
silencio de la autoridad al no resolver en el plazo en que tiene que hacerlo, en virtud
de dicha resolucién adversa a los interés del recurrente, este tiene ¢l derecho de
combatirla acudiendo ante el Tribunal Fiscal de Ia Federacion, conforme lo indica el
articulo 37 del Cédigo Fiscal de Ja Federacion: “Las instancias ¢ peticiones que s¢
formulen a las autoridades fiscales, deberan ser resucltas en un plazo de tres meses,
transcurrido dicho plazo sin que se notifique la resolucion, ¢l interesado podrd
considerar que la autoridad resolvid negativamente ¢ interponer los medios de
defensa en cualquier tiempo posterior a dicho plazo, mientras no se dicte la

resolucion, o bien, esperar a que esta s¢ dicte.”

Al presentar la demanda de nulidad ante el Tribunal Fiscal de la Federacién
se tiene que acreditar cual es la mstancia que no ha sido resuelta por la autoridad

administrativa, por 1o que se debera acompafiar copia de dicha instancia, ademas de

122 [ gaye. 1991 lbidem P. 144
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cumplir con los requisitos que al respecto establece el Codigo Fiscal de la
Federacioén cn sus articulos 208 y 209, para que el Tribunal admita la demanda, le de

tramite y resuelva conforme a derecho.

F) El Recurso de Revocacion.

Dentro del recurso de inconformidad existe un recurso adicional de vigilancia
denominado Recurso de Revocacion, el cual procede en contra de las resoluciones
dictadas por el Secretario del Consejo Consultivo Delegacional, por el
desechamiento o Ja no admision del recurso de inconformidad asi como por el

desechamiento de las pruebas ofrecidas.

Este recurso se promoverd dentro de los tres dias siguientes al que surta
efectos la notificacién del acuerdo recurrido y se decide sin substanciacion alguna
resolviendo de plano, debiendo contener los mismos requisitos apuntados para el
recurso de incoformidad, tanto para el escrito con el que se promueve asi como para

la resolucidn del mismo.
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Lo anterior segln lo dispone el articulo 26 del Reglamento que se viene
estudiando, sin embargo cabe citar lo expuesto por el Maestro Emilio Margéin

respecto a la legalidad de este recurso, citando lo siguiente:

“Curiosamente el reglamento establece, en su articulo 26, que ‘Contra las
resoluciones del Secreiario del Consejo Consultivo Delegacional, en materia de
admision del recurso y de las pruebas ofrecidas, procedera el recurso de revocacion
ante ¢l Consejo Técnico o ante el Consejo Consultivo Delegacional
correspondiente’, recurso que deberd interponer ‘dentro de los tres dias siguientes al

123 :
»iE2) se tiene que;

que surta efectos la notificacion del acuerdo recurrido.

“Se dice curiosamente, en viriud de gue un reglamento de ejecucion no puede
crear recursos administrativos, va que significarfa darle preeminencia a este
ordenamiento sobre ofros de mayor jerarquia como lo la Ley de Amparo y el Cédigo

Fiscal de la Federacion.

“8i el Consejo Técnico o el Consejo Consultivo Delegacional rechaza por
extemporanco el recurso promovido por un particular, contra ese acto se tiene el
camino expedito para acudir directamente ante el Tribunal Fiscal de la Federacion
sin que proceda el sobreseimiento del juicio de nulidad, porque se irata de un acto

que pudo impugnarse por medio del recurso administrativo de revocacion en los
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términos del articulo 202 fraccion VI del Codigo Fiscal, ya que esta causal de
improcedencia solo es valida cuando el recurso administrativo o medio de defensa

esté contenido en un ordenamiento de igual jerarquia juridica que 1a del Codigo.

“| amentablemente la Sala Regional del Noroeste del Tribunal Fiscal de la
Federacion acepta que un reglamento de ejecucion, que prevé la existencia de un
recurso administrativo distmto que establece Ia Ley del Seguro Social, prive sobre el
Cédigo Fiscal de la Federacion, que aun cuando es un ordenamiento general es de
mayor jerarquia frente al reglamento al haber resuelto en el juicio nim. 467/82, lo

siguiente.

‘Resulta improcedente el juicio de nulidad en contra de una resolucidén por la
que se desecha un recurso de nulidad de notificaciones por una Delegacion Regional
del Instituto Mexicano del Seguro Social, ya que el articulo 26 del citado
Reglamento prevé el recurso de revocacion para impugnat este tipa de resoluciones,
siendo el mismo de interposicion obligatoria, por lo que procede sobreseer el
juicio...”

Visible en la Revista del Tribunal Fiscal de la Federacion de jumio de 1982, p.

6 17.13124

123 Margdin Manatwo 1992 Op. Cit P. 171
12 Margdin Manatuo Op. Cit P. 171-172
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G) Las Notificaciones.

Por 1o que respecta a las notificaciones el Reglamento de la Ley del Seguro

Social que se ha venido comentando en sus articulos 6, 7 y 8 sefialan las reglas por

Jas cuales se rigen estas. Asf se tiene que las notificaciones se efectuardn de manera

personal y por correo certificado con acuse de recibo.

Las notificaciones personales se lievan a cabo en el domicilic que haya

sefialado el inconforme para recibirlas y en su defecto se efectnarin en el domicilio

que este tenga registrado ante el Instituto.

Se notificaran de manera personal los siguientes acuerdos y resoluciones:

1.- Los que admiten o desechan el recurso.

2.- Los que admiten o desechan las pruebas.

3. Aquellos que contengan o sefialen fechas o térmmos para cumplir

requerimientos o efectaar alguna diligencia probatoria.
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4.~ Los que ordenen notificaciones a terceros.

5.- Los que ordenen diligencias para mejor proveer, cuando en estas se€

requiera la presencia o actividad procesal del inconforme.

6.- Las que pongan fin al recurso de inconformidad o den cumplimiento a

resoluciones de los tribunales.

Por su parte se hard la notificacién por correo certificado con acuse de recibo

de los siguientes acuerdos:

1.- Aqueilos que contengan algin requerimiento a terceros ajenos al recurso.

2.- El acuerdo que resuelva sobre la suspension  del  procedimiento

administrativo de ejecucion,
3.- Los gue declaren el sobreseimiento del recurso.

4.- Los que resuelvan sobre el recurso de revocacion,
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Por 1o que concierne a los demas acuerdos que se consideran que no afectan
el tramite del recurso ni Ia defensa de los recurrentes, se pondran a disposicion de

estos en el expediente respectivo.

Ahora bien, las notificaciones surten efectos al dia habil siguiente al en que se
haya efectuado fa notificacion personal o entregado el oficio que contenga copia del

acuerdo o resolucién que se nofifica.

En cuanto a los acuerdos o resoluciones que se notifiquen y coniengan
términos, estos comenzardn a correr el dia hdbil siguiente en que surte efectos la
notificacién respectiva. Para el computo de los términos fijados solo se tomarin en
cuenta los dias habiles, considerindose para estos aquellos en los cuales se
encuentran abiertas al publico las oficinas del Institato, y que para tal efecto se
acude de manera supletoria a lo dispuesto por ¢l articuio 12 del Codigo Figcal de la

Federacién como se ha citado con anterioridad.

Las notificaciones que se efectian de manera personal deben de cubrir ciertas
formalidades las cuales se encuentran contempladas en el Codigo Fiscal de la

Federacion en su articulo 137 que establece:

Articulo 137. “Cuando la notificacion se efectie personalmente y el

notificador no encuentre a quien deba notificar, le citatorio en el domicilio, sea para
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gue espese 2 una hora fija del dia habil siguiente o para que acuda a notificarse,

dentro del plazo de seis dias, a las oficinas de las autoridades fiscales.

“Tratindose de actos relativos al procedimiento administrativo de ejecucion,
el citatorio sera siempre para la espera antes sefialada y, si la persona citada o su
representante legal no esperaren, se practicard la diligencia con quien se encuentre
en el domicilio o en su defecto con un vecino. En ¢aso de que estos dltimos se
negasen a recibir la notificacion, se hard por medio de instructivo que se fijara en
lugar visible de dicho domicilio, debiendo el notificador asentar Ja razén de tal

circunstancia para dar cuenta al jefe de la oficina exactora.”

H) La Caducidad vy la Prescripeion.

Como ya ha quedado anotado el crédito a favor del Instituto por cuotas
obrero-patronales y los capitales constitutivos, se derivan del nacimiento de la
realizacién de la situacién juridica o de hecho que obliga al aseguramiento de los
trabajadores que prestan sus servicios a un patrén, generandose de esa forma las
obligaciones de enterar las cuotas obrero-patronales y los capitales constitutivos por
parte del empleador, por lo tanto esos créditos se extinguen por el pago y por el

transcurso del tiempo en 1o que se ha llamado prescripcién o por caducidad.



El pago es la forma natural de extinguir la obligacién fiscal derivada de las

aportaciones de seguridad social.

Por su parte la prescripcion es el “Modo de adquirir el dominio de cosa ajena,
a través de la posesion de ella durante cierto tiempo y con los requisitos marcados
por la ley, o de liberarse de una obligacion que se hubicre contraido y cuyo
cumplimiento no se exija durante ¢l téomino que sefiale asimismo la ley.”'® La
adquisicién de bienes por el transcurso del tiempo se la denomina prescripcion
positiva, y a la liberacion de obligaciones se le llama prescripcion negativa, Esta
definicion esta contenida en el Derecho Civil Mexicano, de la cual para la materia
que nos ocupa se traslada la idea de la prescripeidn, por la parte que corresponde a
1 liberacién de una obligacion fiscal que se haya adquirido y que esta no sea exigida

como lo marca la ley.

Sobre el particular, la obligacién fiscal se adquiere cuando el hecho se
encuadra en lo que dispone la norma fiscal, en la que el patrén al momento de
establecer una relacién laboral con sus trabajadores, se obliga ante ¢l Instituto a
efectuar el pago de las aportaciones de seguridad social, en donde la prescripeion se

da por el transcurso del lapso de cinco afios en fos cuales tiene la obligacién de

e —— e —

128 RICCIONARIO JURIDICO MEXICANO. Instituto de Investigaciones Juridicas. 1988. TOMO P-Z. Op.
Cit. P, 2502
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enterar las cuotas obrero-patronales y capitales constitutivos, entonces desde el
momento en que debid enterarlas empicza a correr el término de cinco afios durante
los cuales si no es requerido por el Instituto a través del procedimiento
administrativo de ejecucién, se extingue la obligacion de efectuar los pagos

correspondientes a las aportaciones citadas.

Lo anterjor s¢ encuentra regulado por el articulo 298 de la Ley del Seguro

Social, mismo que a la letra sefiala:

Articulo 298. “La obligacién de enterar las cuotas vencidas y los capitales

constitutivos, prescribira a los cinco afios a la fecha de su exigibilidad.

“La prescripcion se regira en cuanto a su consumacién e interrupcion, por las

disposiciones aplicables del Cédigo Fiscal de la Federacion.”

Acudiendo al articulo 146 del Codigo Fiscal en sus patrafos primero y

segundo dispone lo siguiente:

Articulo 146. “El crédito fiscal se extingue por prescripcion en el término de

cinco afios.
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“F} término de la prescripeién se inicia a partix de la fecha en que el pago
pudo ser legalmente exigido y se podrd oponer como excepcién en los recursos
administrativos. El término para que se consume la prescripcion se interrumpe con
cada gestién de cobro que el acreedor notifigue o haga saber al deudor o por el
reconocimiento expreso o tacito de éste respecto de la existencia del crédito. Se
considera gestion de cobro cualquier actuacién de la autoridad dentro del
procedimiento administrativo de ejecucion, siempre, que se haga del conocimiento

del deudor.”

Asimismo, ese articulo dispone en su parafo tercero que los particulares
podran solicitar a la autoridad la declaracion de haber prescrito el crédito fiscal,
mismo que en la materta que nos ocupa pucde ser solicitado por escrito ante el
Delegado o bien ante Subdelegado del Instituto que correspondan en relacion con el
domicilio del solicitante, esto toda vez que dichas autoridades son las encargadas de
efectuar las determinaciones de los créditos a favor del Instituto y por lo tanto se
infiere que a su vez son los encargados de tramitar la solicitud para decratar la

prescripcion de créditos.

Por lo que hace a la caducidad esta “..implica la accion o el efecto de
caducar, perder su fuerza una ley o un derecho. Doctrinalmente se entiende como
una sancién por la falta de ejercicio oportuno de un derecho. El legislador subordina

Ja adquisicion de un derecho a una manifestacion de voluntad en cierto plazo o bien
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permitc una opcion. Si esa manifestacion no se produce en ese tiempo, se pierde el

derecho o Ia opcit.‘m.”E26

En materia d¢ seguridad social por lo que hace a las aportaciones de esta
naturaleza, la presente figura juridica se encuentra regulada en el articulo 297 de la

Ley del Seguro Social:

Articulo 297. “El derecho del Instituto a fijar en cantidad liquida los créditos
a su favor se extinguen en el término de cinco afios no sujeto a interrupeion, contado
a partir de la fecha de la presentacion por el patrén o por cualquier otro sujeto
obligado en términos de esta Ley, del aviso o liquidacion o de aquella en que el

propio Instituto tenga conocimicnto del hecho generador de la obligacion.

“E} plazo de caducidad sefialado es este articulo sé6lo se suspendera cuando se

interponga el recurso de meonformidad o juicio.”

Es decir, la facultad del Instituto para determinar los créditos a su favor se
extingue en el transcurso de cinco afios contados a partir del dia en que se vuelve
exigible el crédito, y cuando este sucede también se puede solicitar por escrito la

declaracién de que las facultades del Instituto sobre determinados créditos han

1% BHICCIONARIO JURIDICO MEXICANO, Instituto de Investigaciones Juridicas. 1988. TOMO A-CH.
Op. Cit P. 371
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caducado, lo cual se debe tramitar por escrito ante el Delegado o bien el
Subdelegado del Instituto que corresponda al domicilio del solicitante. El plazo a
que se reficre el citado articulo, solo se encuentra sujeto a suspensién cuando se

haya interpuesto el recurso de inconformidad o bien s¢ cncuentre en juicio.
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CONCLUSIONES

1.- Ya que la organizacion politica del Estado mexicano, se encuenira
enmarcada por ¢l reconocimiento de los derechos de los ciudadanos y, por la idea
de un reparto de funciones en forma tripartita: legislativo, ejecutivo y judicial;
resalta dentro de estos el poder ejecutivo, quien en la realidad tienc una injerencia
mayor en Ia vida del pais, contando para tal fin de los organismos centralizados y
paraestatales necesarios que le auxilian a una mejor adminisiracién y atencion de

las necesidades piblicas.

Fs ¢l caso que dentro de los organismos paracstatates, se crearon a Su vez
los organistnos descentralizados, que se caracterizan por gozar de autonomia
respecto del poder central, asi como un patrimonio y una personalidad juridica
propia, a los cuales se les encarga la realizacion de un servicio piblico de cardcter
nacional, como 1o es el caso del seguro social, creandose para tal fin al Instituto

Mexicano del Seguro Social

2. Es indudable, que una de las necesidades que mas preocupan a la
humanidad es el tener seguridad en la vida. Y en la actualidad todos los seres
humanos sentimos ¢l peso de la inseguridad en lo econdmico, la enfermedad, la
vejez, la muerte, Ja maternidad y en ¢l paro forzoso de nuestra actividad, por ello
el Instituto Mexicano del Seguro Social tiene encomendada la administracion del
seguro social para garantizar el derecho a la salud, la asistencia médica, la
proteccién de los medios de subsistencia y los servicos sociales para el bicnestar
social y colectivo; asi cono el otorgar pensiones a quienes 1o requieren, lo cual es

debidamente garantizado por el Estado. Esta proteccién originalmente se
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implemento solo para los trabajadores, sin embargo cada dia ha crecido el grupo
de indiviudos a los cuales se otorga esa proteccién. Asi el seguro social es un

derecho, y juridicamente se puede exigir el pago de las prestaciones que ampara.

3.- La legislacion del seguro social se desenvuelve dentro de la rama del
Derecho Administrativo, toda vez que regula las relaciones entre los particulares y
¢l organismo piblica denominado Instituto Mexicano del Seguro Social, el que a
su vez se encuenira dotado de poder publico. Es decir, que el Instituto para
cumplir con sus fines, tiene las atribuciones necesarias para hacerse de los medios
suficientes y satisfacer los fines para los que fué creado; y por lo que respecta con
los sujetos que estan obligados a contribuir con sus aportaciones, para el
sostenimiento de los seguros y servicios que cubre, cuenta inclusive con el
procedimiento administrativo de ejecucion, en caso de que dichos sujetos no
cumplan voluntariamente con sus aportaciones, constituyéndose asi como un

organismo fiscal auténomo.

4.- De sobra es conocido que el Estado mexicano se encuentra constituido
como un Estado de Derecho, el cual se caracteriza por reconocer los derechos de
los ciudadanos, sometiendo su actuacién como autoridad administrativa a un
control de legalidad, existiendo asi congruencia con las leyes que lo rigen y
permitiendo a los particulares que vean afectados sus intereses 2 tener una

adecuada proteccion.

El Instituto es un organismo descentralizado constituido por el poder

Ejecutivo, y se encuentra sujeto al cumplimiento del principio de legalidad en ia
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determinacién de sus actos frente a los particulares, en virtud de lo cual el
gobernado exige a esa autoridad administrativa que sujete su actuacion a las

normas legales que existen para tal efecto.

5.- En consonancia con ¢l respeto de los derechos de los particulares, la Ley
del Seguro Social otorga a estos ultimos el medio de defensa conocido como
recurso administrativo de inconformidad, por medio del cual solicitan ¢l
restablecimiento de la legalidad, cuando esta ha sufrido alguna alteracion indebida,
pudiendo obtener la anulacién de los actos emitidos con violacion a la ley

aplicable 6 que no se haya aplicaci6n la misma.

Asi, resulta de suma trascendencia el estudio del recurso administrativo de
inconformidad, en virtud de que en la ley se establece, que es improcedente acudir
ante los organismos jurisdiccionales si en el orden administrativo existe algin
medio de defensa que permita al inconforme obtener la anulacion del acto
administrativo ilegal. Principio que se encuentra estabiecido tanto en el Codigo

Fiscal de la Federacion como en la Ley de Amparo.

6.- También resulta importante, por que es a través de esta instancia que
permite al propio Instituto revisar sus actos a iniciativa del particular, cuando este
considera que se han afectado sus intereses por una resolucion que resulta ilegal, y
si resulta fundado el recurso, puede el Instituto modificar o nulificar el acto
impugnado, restableciendo asi sin mayores dilaciones la legalidad en el gjercicio

de sus funciones.
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7.- Es indudable que el recurso de inconformidad, s¢ encuentra investido de
1a técnica juridica como medio de defensa juridico que es, pues en esta instancia el
inconforme o quien promueva a su nombre debe de exponer no s6lo los hechos del
caso, sino también los agravios que le cawsa el acto impugnado; es decir el
interesado debe formular las alegaciones juridicas con las que demwestre la
ilegalidad del acto recurrido, asi como ofrecer las pruebas pertinentes, puesto que
¢l recurso de inconformidad es una auténtica oporiunidad de pedir justicia y de
lograr el restablecimiento de la legalidad en los actos administrativos del Instituto,
Ademas, es de promocion obligatoria antes de acudir a las instancias
juridiccionales cotréspondientes; en el supuestot de acudir al juicio de amparo, el
acto reclamado se apreciard tal y como aparezca probado ante la autoridad
administrativa que resolvié el recurso, toda vez que ¢l organo jurisdiccional sélo
emitira su determinacion de acuerdo con los elementos de juicio con los cuales el
Instituto emitié su resolucion. Resulta asi, que el desconocimiento y el descuido
para la formulacién de una bien formulada defensa juridica en csta instancia
administrativa, provoca que se pierda un asunto en el que se puede tener la razén,
pero ante una defectuosa defensa por descuido o neglicencia del recurrente

ocasiona una resolucion adversa a sus intereses.

La naturaleza juridica del recurso de inconformidad, queda de manifiesto
por que la resolucion que se dicte al recurso, debe ser fundada en derecho y se
deben examinar todos y cada uno de los agravios que se hagan valer por el
recurrente, teniendo la facultad la autoridad que resuelve, de invocar hechos
notorios: cuando uno de los agravios sea suficiente para desvirtuar la validez del
acto impugnado, basta con el examen de dicho punto; la autoridad puede corregir
los errores que advierta en la cita de los preceptos que se consideren violados y,

examinar en su conjunto los agravios, asi como los demas razonamientos del
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recutrente, a fin de resolver la cuestién planteada, pero sin cambiar los hechos
expuestos en el recurso; ademis la autoridad puede revocar los actos
administrativos cuando advierta una ilegalidad manifiesta y los agravios sean
insuficientes, pero debe fundar cuidadosamente los motivos por los que considerd

ilegal el acto y precisar el alcance de su resolucion.
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Revision 230/77. Julio 7953/76. Resolucién del 6 de Octubre de 1973. Revista del

Tribunal Fiscal de la Federacion. Cuarto Trimestre de 1973.

3.- Amparo Directo 813/89. Informe 1989. 3°. Parte. Tribunales Colegiados 21 de

Junio de 1989.

4 - Procedimiento de Ejecucion. Debe estar debidamente fundado y motivado.
Revision Juicio 260/71/3047/88. Resuelto el 9 de Mayo de 1973. Revista del

Tribunal Fiscal de la Federacion. Segundo Trimestre de 1974,

S.-Recurso Administrativos. Al resolverlos la autoridad no puede dar o mejorar la
motivacion y fundamentacién de ia resolucién recurrida.
Revision No. 517/84. Resuelta en sesién de ¢ de Agosto de 1986 por unanimidad de

6 votos.
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Revisién No. 840/85. Resuelia en sesion de 11 de febrero de 1986 por imanimidad

de 7 votos.

6.~ Recurso Administrativo. Estudio de las prucbas. Revision 627/79. Resuelta el 26

de Julio de 1980. Revista del Tribuual Fiscal de Ia Federacion.

7.~ Recursos Administrativos. No deben sujetarse a formulas sacramentales,
Revision Juicio 166/1424/71. Resuelta el 21 de septiembre de 1971 Revista del

Tribunal Fiscal de {a Federacién. Tercer Trimestre 1971,

8.- Recurso Adminisixative que adolecen de requisitos formales. Deberdn admitirse

y dacdes iramite.
Revisidn 204/78, juicio 12192/77. Resuclta ¢l 9 de mayo de 1979. Revista del

Tribunal Fiscal de la Federacion.

9 - Recurso de inconformidad ante el Consejo Técnico del Instituto Mexicano del
Seguro Social. Ofrecimicnto de pruebas.
Revision 1158/79. Resuelta €l 20 de junio de 1980. Revista del Tribunal Fiscal de la

Federacion.
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10.- Recurso de inconformidad. Deben estudiarse todos los agravios expresados.
Revision juicio 556/75/511/75. Resuelta el 1 de julio de 1976. Revista del Tribunal

Tiscal de la Federacién. Tercer trimestre de 1978.

11.~ Recurso de inconformidad, falta de prucbas en su presentacion.
Revision 514/77, juicio 3167/74, juicio 316/74. Resuelto el 16 de agosto de 1978.

Revista del Tribunal Fiscal de la Federacion. Agosto de 1978, julio de 1979.

17.- Recurso de inconformidad. La autoridad debe resolverlo y considerar todos los

argumentos del recurrenic.

Revisién 171/77, juicio 3167/74. Resuelto el 4 de Julio de 1979. Revista del

Tribunal Fiscal de la Federacion.

13.- Seguro Soctal, recurso de inconformidad establecido por el articulo 133 de la
Ley del. Debe agotarse antes de ocurrir al amparo. Farisprudencia Segunda Sala.

Séptima época. Volimenes semesirales 103-108 3°, Parte.
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