UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA
DE MEXICO

FACULTAD DE DERECHO

SEMINARIO DE DERECHO FISCAL Y FINANZAS PUBLICAS

“ANALIS!S DE LOS RECURSOS DE REVISION Y DE
REVOCACION ESTABLECIDOS RESPECTIVAMENTE
EN LA LEY FEDERAL DE PROCEDIMIENTO
ADMIN!STRATIVO Y EN EL CODIGO FISCAL DE LA
FEDERACION”

T K S 1 S

QUE PARA OBTENER EL TITULO DE:

LICENCIADO EN DERECHO
P R E S E N T A

NAVA  SALGADC  MIGUEL  ANGEL

ASESOR: LIC. JUAN PABLO DE LA SERNA PERDOMO

294347

CIUDAD UNIVERSITARIA. 2001,



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.



AGRADEZCO DE MANERA MUY ESPECIAL:

A LA VIDA:

A MI PADRE Y MADRE:

Por permitirme tenerte preciado tesoro y
disfrutar de b, por todo lo que me has dado
viviendo con intensidad cada instante.
GRACIAS.

Por su inigualable e incondicional apoyo, por
mantener viva la llama de la esperanza y
alimentar en todo momenfo mi sed de
superacion y por estar juntos en este
momento que tanto anhelamos. GRACIAS.

A MI HERMANO, HERMANA Y A YAMILETH:

Por ser compafieros y amigos incondicionales
y alentarme en cada proyecto emprendido.
GRACIAS.

A LA UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO Y A LA

FACUTAD DE DERECHO:

Por I3 oportunidad que me dieron de
superarme, y lograr un desarroflo armonico,
porque con sus excelentes maestros y sus
instalaciones me proporcionaron las anmas
para formarme profesionalmente. GRACIAS.



AL LIC. JUAN PABLO DE LA SERNA PERDOMO:

Por su tiempo y dedicacion en la asesona de
este trabajo, por confiar en mi' y por su apoyo
para sacar adelante un proyecto que parecia
truncado. GRACIAS.

ANDREA:

Por tu amor, carifio y comprension, por estar
siempre a mi lado, GRACIAS.

A MIS AMIGOS:

A lodos aquellos que siempre estuvieron
conmige y que contribuyeron para 13
culminacion de este anhelado proyecto.
GRACIAS.

"No soy tan sabio para negarte, seffor, encuentro logica tu existencia divina,
me basta abrir los ofos para hallarte y te adoro en /3 rosa y te adoro en Iz
aspina.”

Amado Nervo

"Pregunta lo que ignoras y pasaras por tonto cifico minutos; ne fo pregurites, y
serds tonto toda 13 vida.”

Proverbio chino



ANALISIS DE LOS RECURSOS DE REVISION Y DE
REVOCACION ESTABLECIDOS RESPECTIVAMENTE EN (A
LEY FEDERAL DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO Y EN
EL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION.

Indice. . o e e e s 1
INtrodUCCION. . ..o e e e e 4

CAPITULO 1. EL ACTO ADMINISTRATIVO.

Ll- Ladivisionde poderes. .. ... cvuviniiiiinroninanaennnns 7
I.1.1.- Principio de legalidad. . .. ............. ...l 15
I.2- Elactoadministrativo. . . .... .. .o it i e 20
L21.- Concepto. . . ... ..o i 20
122 Elementos. ... ..ot iii e it ian s 27
[.2.3.- Clasificacion. .. . ...ttt 31
I24.- EXtNCON. . .. .. it i i i it iennnnns 35

CAPITULO II. LOS RECURSOS ADMINISTRATIVOS.

II.1.- Concepto de recurso administrative. . .......... ... v ontn 42
I1.2.- Antecedentes histéricos del recurso administrative. . . . ....... ... 48
IL.3.- Antecedentes histéricos del recurso administrativo en México. . .. .. 60
11.4.- Naturaleza juridica del recurso administrativo. . . ............. .70
I1.5.- Clasificacion del recurso administrativo. .. .. . ..o v e et 74
11.6.- Caracteristicas del recurso administrativo. . .. .. .. ... ... ... .78

1.7 Efectos de los Recursos Administrativos. . .. ... ... oo 84

CAPITULO III. EL RECURSO DE REVISION EN LA LEY FEDERAL DE
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO Y EL RECURSO
ADMINISTRATIVO EN ALGUNAS LEYES FISCALES.

I11.1.- Exposicion de motivos de la Ley Federal de-Procedimiento
Administrativo. . . .. .. ... e e 88
111.2.- £l Recurso Administrativo en la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo y su secuela procesal. . .......... 105



IIL.3.-

a)Procedencia. . .. ... .. .. 107

b) Término para la interposicién y autoridad competente. . . . 108
¢) Requisitos y anexos del escrito de interposicion. ... .. .. . 109
dyPruebas. .. ... .. e 114
e) Suspension del Procedimiento Administrativo de Ejecucion. .115
) Desechamiento, sobreseimiento e Improcedencia. . ... ... 117
QYRESOIIGION. . v v v i et e e e e 124
El Recurso Administrativo en algunas Leyes Fiscales
a)leyAduaneara. . . ... . i e 127
b) Ley de Coordinacidn Fiscal. . .. .. ................. 128

CAPITULO IV.- EL RECURSO DE REVOCACION EN EL CODIGO

V.1.-

FISCAL DE LA FEDERACION.

El Recurso de Revocacion en el Codigo Fiscal de la Federacion y su
secuela procesal.

a)Procedencia. . . ...... ... ... e 131
b} Término para la interposicidn y autoridad competente. . . . 139
) Requisitos y anexos del escrito de interposicion. . .. .. ... 144
dYPruebas. . .. ... e e 149
) Suspension del Procedimientos Administrativo de

EIeCUCION. . . .t e 151
f) Improcedencia y sobreseimiento. . . ........... .. .0 156
QI RESOIUAION. ... o e e 161

CAPITULO V.-ESTUDIO COMPARATIVO ENTRE EL RECURSO DE
REVOCACION DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION Y EL
RECURSO DE REVISION DE LA LEY FEDERAL DE PROCEDIMIENTO

V.1.-

V.2.-
V.3.-

V4a.-

ADMINISTRATIVO.

Aplicacidon supletoria de la legislacion comin al Codigo Fiscal de la
Federacion y a la Ley Federal de Procedimiento Administrativo. . . . 168

Diferencias y similitudes entre ambos recursos administrativos. . . . 174
La materia fiscal como excepcidn en {a Ley Federa! de
Procedimiento Administrativo. .. . . ... . o i 179

£l recurso de revision regulado en ia Ley Federal de Procedimiento
Administrativo ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y



Administrativa. .. ... ..o e, . 184
V.5.-  Los 6rganos de fiscalizacién intema y los recursos administrativos. .190
V.6.- Ineficacia del Recurso de Revocacion

V.7.-  La unificacion de los recursos administrativos. . .. ............. 194
CONCLUSIONES. . ... e e 200
BIBLIOGRAFIA



INTRODUCCION

El presente trabajo de investigacidn fue ideado por las constantes
inquietudes y dudas que se nos presentaron con motivo de 1a hasta ahora
incipiente practica y contacto con algunas autoridades administrativas, fas cuales
en su actuar reflejan una problematica muy interesante, en especial respecto al

recurso de revocacion que se promueve ante las mismas.

Por ese motivo estudiamos el Unico recurso administrativo regulado por el
Cédigo Fiscal de la Federacién y el recurso de revisién contenido en la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo, abordando los antecedentes mas
remotos de los recursos, desde las primeras concepciones romanas del recurso,
- pasando en México por las ideas precolombinas, la imposicion a través del virrey
de los recursos puestos a disposicion de los gobernados y resueltos por éste, la
estructura de la hacienda plblica, sus principates irregularidades y la necesidad
de contar con medios de defensa ante las arbitrariedades de las autoridades, se
observa al México independiente, la inclusion de los recursos administrativos en
la Constitucidn de 1857, vy finaimente su requlacidn y expectativas de ampliacién
en nuestra actual Constitucion vigente de 1917.

Abordamos los conceptos y principales criterios que manejan los autores
mas destacados respecto a los recursos administrativos, para llegar a una idea
personal sobre los mismos, los principales criterios de clasificacion,

caracteristicas y efectos de los recursos administrativos.
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Mas tarde también se tocan algunas figuras afines y relacionadas con los
recursos administrativos, tales como el principio de legalidad, el derecho de

peticién, diferencias entre este recurso y la accién jurisdiccional,

En un tercer capitulo estudiamos y analizamos la parte procesal del
recurso de revision siguiendo las reglas que contempla la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo, en el siguiente capitulo abordamos el recurso de
revocacion contenido en el Cddigo Fiscal de la Federacion tratdndose de una
secuela procedimental indistinta entre este recurso administrativo y el
procedimiento contencioso administrativo que se ventila ante el ahora Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, estudiando las hipdtesis de
procedencia, términos para la interposicion, los anexos y requisitos que deben
reunir los promoventes, las pruebas que deben aportar, la suspensién del
procedimiento administrativo de ejecucion, los casos de improcedencia y
sobreseimiento, para finalizar en este capitulo con los diferentes sentidos de la

resolucion que pueden generarse.

En un quinto capitulo finalmente se realiza el estudio comparativo entre
estos dos recursos administrativos, sefialando sus diferencias y similitudes, las
ventajas y desventajas de uno y otro, los temas relativos a la aplicacién
supletoria de la legislacion comdn respecto a la materia administrativa, los
efectos de los érganos de fiscalizacion interna, asi como sus principales causas,
desprendiéndase def presente estudio la necesidad de unificar tanto los recursos
administrativos como los procedimientos de la misma naturaleza, para finatizar
con los argumentos personales que como resultado de la presente investigacion
se visiumbran y que se concretizan en las conclusiones de este trabajo, pero que
viene a representar s6lo el principio de futuras investigaciones en este campo del
derecho administrativo que a pesar de ser abordado por la mayoria de los

autores administrativistas, solo lo hacen de manera superficial.
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En la actualidad con los cambio politicos, econdmicos y sociales a que se
enfrenta nuestra sociedad y el mundo, es necesario estar a fa vanguardia en
instrumentos juridicos que nos proporcionen fa posibilidad real de acceder a
sistemas de justicia administrativa eficaces y practicos, siendo el recurso
administrativo una opcién viable, con una adecuada regufacion encaminada a
superar el ctimulo de obstaculos a que se enfrentan dia con dia los particulares
con las diversas autoridades administrativas y sus complejidades.

Los recursos administrativos no son la panacea a los problemas que
enfrenta la justicia administrativa en nuestro pais, pero pueden ser una opcidn

como medios de impugnacién en sede administrativa.

Esperamos que el presente trabajo solo sea una pequefia Introduccion al
mundo de los recursos administrativos y, despierte el interés para continuar
- aportando esfuerzos que contribuyan al mejoramiento y a la reivindicacion de los

recursos administrativos como medios de defensa a favor de los particulares.



CAPITULO I.- EL ACTO ADMINISTRATIVO

I.1.-DIVISION DE PODERES

A lo largo de {a historia y a medida que los pueblos van creciendo y se
desarrollan, ha quedado demostrado que cuando e} poder se encuentra en
manos de una sola persona, ésta se vuelve déspota y abusa sin limitaciones de
las facultades que la colectividad le ha conferido.

Los primeros habitantes de cualquier sociedad tuvieron la necesidad de
agruparse para satisfacer sus necesidades mas elementales como eran fa
_ adquisicion de alimentos y la proteccion fisica de todos y cada uno de ellos;
partiendo de esta idea se genera el aglutinamiento de hombres y mujeres en

sociedad.

En un principio estos grupos de personas fueron pequefics, por lo que
sus necesidades, sus conflictos y su propia organizacion era minima, pero
conforme fue aumentando la poblacion se requirid de condiciones de vida
distintas y las relaciones interpersonales eran cada vez mas complejas. En un
principio la organizacidén de las sociedades corrio a cargo de los hombres mas
viejos y sabios, ya que por su vasta experiencia eran los indicados para llevar las
riendas y el manejo del grupo de persocnas que formaban parte de pequefas
sociedades que cada vez eran con el paso del tiempo mas desarrolladas y

conflictivas.

Al lado de los gobernantes en estas primeras sociedades encontramos a

la avaricia, la ambicidn, el abuso, por lo que algunos miembros del grupo
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pretendieron controlar a los demas integrantes aduenandose del poder, asi es
como llegamos a las etapas en las cuales el control del poder radicaba sélo en
una persona que pudo aduefiarse completamente de él, originando los gobiernos
mondrquicos, tiranos y despdticos, donde el que detentaba el poder
irremediablemente abusaba del mismo sin control alguno. En las sociedades
antiguas imperaba este sistema de gobierno posiblemente por la falta de leyes y
sistemas juridicos que respondieran realimente a las necesidades de la sociedad y
que no estuvieran al servicio def gebernante, pero en las soctedades actuales con
toda su complejidad siguen existiendo aunque de manera disfrazada este tipo de
sistemas en los que el poder radica en una sola persona pero ahora de una
forma organizada e institucionalizada, ocurriendo esto generalmente en los
paises subdesarrollados o det tercer mundo.

Este problema fue observado y analizado por Aristételes, quien ya
identificaba que el poder deberia dividirse para su ejercicio en tres elementos, el
de las magistraturas (ejecutivo), el de las deliberaciones (legislativo) y el judicial,
pero estos elementos fueron estudiados desde el Cédigo de Hammurabi, por
Solon y hasta por John Locke. Pero sin lugar a dudas y a pesar de que
Montesquieu no fue el autor originario de la “Teoria de la Division de los .
Poderes”, si fue quien mas profundizo en ef tema, perfecciond y dio estructura a
esta teoria en su obra “El Espiritu de las Leyes”, para lo cual tuvo que estudiar
algunas instituciones histdricas como los “éforos” en Grecia y los “tribunos” en

Roma a partir de las cuates dio forma a su teoria.

Montesquieu partio de la idea de considerar que el hombre que detenta
el poder por completo tiende a corromperse por lo cual hay que ponerie un
freno, un limite que se encuentre contemplado en la ley y que no le permita ir
mas alla de lo que se le indica, pero si que esté obligado a realizar lo que la ley
le estd ordenando, asf fue nccesaria la division del poder en sus tres diversas

funciones concediendo esto a tres drganos diferentes, uno que se encargue de
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gobernar, otro de impartir justicia y finalmente uno mas encargado de crear la
ley a la que tanto los otros dos drganos como él mismo estan obligades a
respetar, es decir, fa idea consiste en dividir el poder y concederlo a drganos
distintos. En esta parte descansa la idea medular del pensamients de
Montesquieu, ya que a diferencia de Aristételes que abordd el tema e identifico
fas funciones en que deberia dividirse el poder, concluia que la finalidad de la
divisidn era para que entre estos tres drganos existiera sélo armonia.

Por el contrario Montesquieu estudiando mas a profundidad el fendmeno
de las sociedades pudo concluir que la finalidad de dividir el poder era que
hubiese un sistema de contrapesos, donde el freno de un poder lo ejerceria el
otro u otros dos mediante el equilibrio de fuerzas evitando el exceso y abuso del

mismao.

Posiblemente la falta de vitalidad de la teoria aristotélica radicé en que
tal divisién era contemplada como una relacion armoniosa, donde los drganos
que detentaran las diversas funciones tuvieran una relacion de buena fe,
cuestién en la que la experiencia de tiempo atras demostraba que tarde o
temprano el poder se acumularia en una o varias personas. En cambio la teoria
de los contrapesos es mas agresiva porque no se limita a que un poder se
someta a la buena voluntad de mantener una relacién armoniosa con los otros
dos poderes y viceversa, sino que estos limites y frenos estaban contenidos en 1a
ley v en caso de incumplimiento estaba otro poder para obligar a que se
respetara.

Montesquieu establecia los tres poderes perfectamente delimitados y con
funciones especificas, de forma tal que cumplieran con la finalidad limitativa
entre ambos para poder coexistir, Bl poder ejecutivo deberia estar integrado sdio
por una persona ya que como su finalidad es la de ejecutar las feyes del poder

legislative, su intervencion requeria de acciones inmediatas, las cuales serian
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tomadas con mayor precision y rapidez por una sola persona que por un cuerpo

colegiado.

El poder legislativo se integraria por un cuerpo colegiado, pero el mismo
dividido en dos grupos antagonicos y con intereses contrarios, uno de elios
conformado por representantes del pueblo, ya que el pueblo debe ser gobernado
por si mismo y la otra parte integrada por los nobles que son los que detentan
una posicién privilegiada por su abolengo, poder econémico, preparacion, etc. los
cuales deberian tener obviamente una representacion en este poder legislativo
para que también sirviera de freno a fa voluntad popular integrada por el grupo
rayoritario. Montesquieu consideraba que este poder es un poder doble por los
dos grupos que en él se encuentran integrados.

El poder judicial es el encargado de juzgar, de aplicar la ley y por la

- trascendencia de su funcién debe ser integrado por un cuerpo colegiado movible,
que dure poco tiempo, nunca permanente y que no sea privilegiado de una
profesion u oficio, y sus integrantes deben ser miembros de! pueblo.

Montesquieu a éste poder no le otorga mucho peso ni importancia en su teoria.

Visto lo anterior, podemos afirmar que el poder legislativo es limitado por
el poder ejecutivo mediante el derecho de veto, el poder judicial es limitado por
el legislativo al expedir las leyes que determinan el campo de accidn del poder
judicial y tanto el ejecutivo como el legistativo estan limitados por el judicial, ya

~que si se exceden de sus facultades pueden ser juzgados los integrantes de
estos drganos de poder por el poder judicial.

En México uno de los autores que mas han estudiado la division de
poderes fue el maestro Jacinto Pallares, quien nos dice que en nuestro pais las

reglas y sistemas sobre los cuales descansa la teoria de 1a division de poderes se
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_ encuentran perfectamente delimitadas, o que hace muy dificil y casi imposible
que existan conflictos juridicos entre ellos ya que cada uno actda Gnicamente en
su esfera y campo de accién sin entrometerse en ninguno de los otros dos. Pero
esto es solo en teoria por que en fa practica ocurre todo lo contrario.

En México la division de poderes se encuentra consagrada en la
Canstitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en el Titulo Tercero
Capitulo Primero "De la Divisién de Poderes” en su articulo 49 que a la letra

establece:

"Articulo 49.- £l Supremo Poder de la federacion se divide, para su
gfercicio , en Legisiativo, Efecutivo y Judicial,

No podrdn reunirse dos 0 mds de estos poderes en una sola persona o
corporacion, ni depositarse el Legisiativo en un individuo, salvo ef caso de
facultades extraordinarias al Ejecutive de la Unidn conforme a o
dispuesto por &f artictlo 29. £n ningin otro caso, salvo lo dispuesto en ef
segundo parrafo del articulo 131, se otorgardn facultades extraordinarias
para legistar.™

De la transcripcidn del anterior articulo, se observa claramente gue salvo
los casos de extrema emergencia o extraordinarios, se podran reunir en una sola
persona dos © mas de las funciones del poder. Recordando que el poder es uno y
se divide para su ejercicio en funciones, pero a su vez cada una de estas

funciones encuentra su competencia inmediata en la Constitucion.

Asi, el poder legislativo en nuestro pais se encuentra depositado en el
Congreso de la Unidn formado por dos Camaras, la de Diputados y la de

Senaderes cuyas facultades, derechos, obligaciones y estructura se encuentra

' 0. Rabasa Emilio. “Mexicano: ésta es tu Constitucion”, Ed. Miguel Angel Pormia, México D.F. 1994,
Pig. 49,
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contenida en los articulos del 73 al 79 de la Constitucion Politica de los Estados

Unidos Mexicanos.

Por su parte, el poder Ejecutivo tiene sus facultades y obligaciones en los
articulos del 80 al 93, en el caso del articulo 89 con XX fracciones y sin restar
mérito a todas estas, de ellas, la fraccion 1 para el objeto de nuestro trabajo
representa una importancia vital por ser la Hamada facultad reglamentaria
criticada por algunos autores al afirmar que con esta facultad el ejecutivo esta

invadiendo una funcién del poder legistativo.

Finalmente el Poder Judicial tiene su marco juridico constitucional en los
articulos del 94 al 107 donde se contemplan su estructura, funcionamiento,

derechos y obligaciones.

Como el objeto del presente capitulo es estudiar los actos
administrativos, en este momento y aprovechando la divisién de poderes
debemos introducirnos un poco mas en el estudio de las funciones del poder
Ejecutivo, algunas de las cuales se encuentran contenidas en la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos con una ambigua regulacion, lo que las
hace obscuras, ocasionando que tengan un caracter metajuridico que sélo se
presenta en la practica y en la constante relacion que éste poder tiene para con
los otros dos poderes; asi el poder ejecutivo tiene dos funciones, una funcidn

politica y una funcién administrativa.

Primeramente abordaremos la funcion politica que tiene el Ejecutivo, la
cual consiste en mantener una buena, armoniosa e intima refacion para con los
otros dos drganos de poder, es decir realiza todas las funciones que a nivel de

gobierno son requeridas para el buen funcionamiento del aparato estatal.
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Ahora bien en la funcion administrativa el drgano ejecutivo tiene una
actividad muy importante, la cual se encuentra contenida en el articulo 89
fraccion I de fa Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la llamada
facultad reglamentaria, que funciona como una excepcion a la division de
poderes y a las facultades que tiene el ejecutivo, ya que esta facultad
reglamentaria para muchos es un acto legislativo que no corresponderia ejercerio
al ejecutivo, observemos con detenimiento la referida fraccion 1 del articulo 89

que a la letra sefiala:

“Articulo 89.- Las facultades v obligaciones del presidente son 13s siguientes:
1 Promuigar y ejecutar Ias leyes que expida e Congreso de I3 Unidn,
proveyendo en I3 esfera administrativa a su exacta observancia;

2

Podemos decir que la dlitima parte de esta fraccion otorga al poder
Ejecutivo como una facultad extraordinaria fa posibilidad de ampliar y desarrollar
los conceptos que se encuentra en las leyes que previamente han sido creadas a
través de un procedimiento enteramente legislativo, mediante la expedicién de
reglamentos, acuerdos o decretos, los que son actos administrativos, sin que

esto implique una violacién a la divisién de poderes.

Pues para que estos reglamentos tengan una vida util como lo estable et
articulo 92 de nuestra carta magna, es necesario el refrendo del o de los
Secretarios de Estado que tengan refacidn con el reglamento que se expide, asi,
no se frata de un acto arbitrario propio del Ejecutivo con el que se invadan
facultades del legislativo, pues su limite y posibilidad de accion lo establece la
propia ley, sino de un acto administrativo del cual incluso se requiere de la

participacidn de otros integrantes del 6rgano ejecutivo. Como ejemplo

? Idem, Pag. 247-249.
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encontramos e articulo 29 de !a Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos donde se autoriza al ejecutivo proceder a la suspension de las
garantias individuales previo acuerdo de los titulares de la Secretarias de Estado,
el Procurador General de la Republica y de los Jefes de los Departamentos
Administrativos, es decir de todos los integrantes de fa Administracion Piblica
Federal, a través de un acto administrativo que no es un reglamento, decreto ni
acuerdo, y que nuestro maximo ordenamiento juridico lo denomina
“prevenciones generales” y esto no significa que el ejecutivo invada las

facultades del legislativo.

De las consideraciones y supuestos antes referidos, es evidente que se
trata de excepciones que se ctorgan al poder ejecutivo para que este desarrolie
una funcién que por las necesidades y caracteristicas de los mismos, no pueden
ser ejercidas por el poder legislativo, ya que encontramos que el drgano
ejecutivo  desarrolla funciones formalmente ejecutivas, pero materialmente
legislativas v judiciales; el érgano judicia! ejerce funciones formalmente judiciales
pero materialmente ejecutivas y legislativas y, el érgano legislativo formalmente

legisla pero materialmente realiza funciones ejecutivas y judiciales.

Las aseveraciones anteriores tampoco constituyen invasién a la esfera de
competencia de los otros dos drganos. Asi “a funcién administrativa del
ejecutivo, a diferencia de su funcién politica, radica en cumplir y hacer cumplir la
voluntad del legislador plasmada en la ley,” para que asi se permita llevar en
forma correcta el desarrolio de las funciones del érganc de poder que ejercita
formal o materialmente las facultades de otra autoridad administrativa.

La realidad es que en nuestro sistema hay una division de poderes

contenida en nuestro maximo ordenamiento legal con una regulacion

} Sanchez Pichardo, Alberto C. “Los Medios de Impugnacién en Materia Administrativa®, Ed. Porria,
México D.F. 1997, Pag. 51.
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extraordinaria que incluso en su momento fue vanguardista, pero que en la
practica la injerencia que tiene el Ejecutivo sobre el drgano legislativo y judicial
€s evidente, entorpeciendo asi la verdadera divisién de poderes y obstaculizando
el desarrolio de un pleno Estado de Derecho.

1.1.1.- Principio de Legalidad

Este principio se genera como resultado de la division de poderes y como
complementc al freno que deben tener las autoridades administrativas en el
ejercicio de sus funciones, asi podemos entender a este principio como el freno
de la administracion piblica, la cual no puede realizar actos concretos que no
estén previstos en una disposicidn previamente establecida. Para que un acto
esté sujeto al principio de legalidad debe tener entre otras las siguientes
caracteristicas: Sumision de la actividad administrativa a la ley; respeto a la
norma juridica, limitacion al poder y al actuar de los funcionarios publicos, los
cuales no deben emitir resoluciones contrarias a la ley. Es decir, no deben ir en
contra de la legalidad entendida a esta como el conjunto de normas juridicas que

imponen limitantes a la administracion.

La finalidad del principic de legalidad es generar seguridad juridica tanto
para los administrados como para la propia administracion publica en su actuar.
El principio de legalidad es una caracteristica propia del estado de derecho donde
los organos administrativos estdn obligados a la actuacion dnica y
exclusivamente dentro de las facultades que la ley les permita.
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B principio de legalidad se puede entender desde dos puntos de vista,
uno material y otro formal, asi materialmente lo entendemos en el caso en el
cual cuando una norma juridica es aplicada a un caso concreto, esta debe ser
general abstracta e impersonal, por lo cual no debe ser una ley especial ni
privativa. E! sentido formal de la legalidad consiste en que la ley que es general,
abstracta e impersonal que se debe aplicar al caso en concreto sea creada por
un proceso legislativo previamente establecido y por la autoridad que tuvo
facultades para ello, ademas de que la autoridad que la esta aplicando tenga

competencia para hacerlo.

En el Estado de derecho no deberia caber la posibilidad de excepcion para
el ejercicio de la legalidad, pero la practica demuestra que se viola el principio de
legalidad conteniendo excepciones en su aspecto material, pues como ya se ha
mencionado anteriormente, las tres funciones del poder ademas de las

facultades que les confiere expresamente la ley, tacitamente ellas desarrollan
. funciones que en teoria no les corresponden, pero efectivamente el Ejecutivo en
su injerencia en los otros dos érganos de poder viola con mayor frecuencia este
principio, cabe hacer referencia a dos ejemplos en los cuales la administracién
plublica no respeta la legalidad de los actos que debe emitir, uno es la
discrecionatidad, donde la autoridad puede salir de su esfera de competencia
argumentando que lo hace para cumplir en forma correcta y oportuna con las
funciones que debe desarrollar. El otro caso violatorio de la legalidad es el
supuesto que establece el articulo 29 de la Constitucicn Politica de los Estados
Unidos Mexicanos donde se prevé la posibilidad de la suspension de las garantias

individuales.

A pesar de las criticas sobre la facuttad discrecional de los actos de la
autoridad administrativa que violan el principio de legalidad, en realidad esta
discrecionalidad opera siempre en un marce juridico regulatorio otorgando cierta

libertad a la autoridad para decidir el sentido en el cual debe resclver una
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situacion en concreto y esto no significa que el acto sea arbitrario ni que esté
sometido a la voluntad particular de los funcionarios que la integran, ya que
siempre existe un marco juridico que estd vigilando su constante actuar y el cual
no puede ser rebasado. Este principio se puede resumir en aquella muy utilizada

frase que versa: “las autoridades sdlo pueden hacer lo que la ley les permita”.

ta legalidad encuentra su fundamento constitucional en los principios
que contiene el articulo 16 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, donde se contiene la fundamentacién y motivacion de! actuar de las
autoridades, asi fundar es referir o citar correctamente la ley aplicable al caso en
concreto, es decir, la adecuacidn de una situacién al supuesto normativo; v la
motivacidn es referir a las situaciones que generan la emisién del acto,
sefialando aquelios hechos o situaciones en los que se apoya la administracion

para emitir el acto.

Fiorini resume los principios a los cuales debe estar subsumida la

legalidad de los actos de la administracion publica indicando los siguientes:

“Primero.- Todo acto o norma de la administracion publica debe

sustentarse en otra norma. . .

Segundo.- Ninguna norma, general o particular, puede dejar sin efecto
o que establece otra superior sobre ef mismo objeto. . .

Tercero.- Ningun drgano estatal puede dictar un acto particular que deje
sin efecto lo que ha dispuesto una norma general para su aplicacion. . .

Cuarto.- Al concretarse I3 norma general o particular, el administrador
debe tener en cuenta fa realidad y los hechos que condicionan y causan /2
creacion de todo acto normativo. No basta que el acto se sustente en 1a

103 Sino Gue 58 CaUse en la redlidad. . .

Quinta.- Los actos juridicos estatales llevan en cierne, como toda obra
humana, la posibilidad de errores pequefios o grandes, ostensibles u
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ocuitos. Los actos estatales no son obra de Dios, son produdto de I3
falibilidad humana, su necesaria impugnacion y rectificacion se encuentra

contenida en toda a ciendia juridica. . . "

De la anterior transcripcion que refleja la idea de Fiorini concluimos que
todo acto de la autoridad debe estar sustentado necesariamente en una ley
superior, siendo ésta la Constitucion, también prevé la posibilidad de la facultad
discrecional donde el acto no se sujete al texto de la ley sino que se base en la
realidad, asimismo establece un orden de jerarguia de aplicacion de fa ley y de
las autoridades que fa aplican y, finalmente contempla la posibilidad de
impugnacion de los actos de la autoridad administrativa. Sin lugar a dudas este
autor contempla en forma general las caracteristicas que debe observar el
principio de legalidad como principio pilar sobre el cual descansa el Estado de
Derecho.

El maestro Olivera Tore en su obra “Manual de Derecho Administrativo”
cita a Jean Rivero, & cual resume a la ley en el principio de legalidad como e
elemento alrededor del cual gira el actuar de la administracién, "Es preciso
acentuar que la accién administrativa encuentra en la ley su motor y su limite; su
motor porque la norma juridica distribuye las competencias, otorga a cada
agente el titulo que lo habilita para obrar, le asigna los objetos que debe atender
y le confiere, para ello, los poderes necesarios; su limite, ya que la accién

administrativa no puede contrariar a la ley”.?

‘ Como observamos este autor destaca la importancia y trascendencia de
la ley como fuente primordial de la legalidad de los actos de ia autoridad, con

4 A. Fiorini Bartolome. “Derecho Administrativo™, Ed. Abeledo Perrot, 2* edicidn, Tomo [, Buenos Aires
Argentina, 1995 Pags. 60-63.
Olivera Toro Jorge. “Manual de Derecho Administrativo™, Ed. Porria, S.A., 5% edicion, México, D.F.
1988, Pag. 124.
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eflo resulta dificil en un Estado de Derecho que las autoridades administrativas

puedan ir mas alla de lo que ia ley les tiene permitido hacer.
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1.2. EL ACTO ADMINISTRATIVO

I.2.1.- Concepto.

Referimos al tema det acto administrativo es obligado en el estudio de
los recursos administrativos, motivo por el cual en el presente trabajo se
abordara de manera general con ia finalidad de que contemos con los elementos
necesarios que nos permitan comprender con mayor claridad el objeto de estudio

del presente trabajo.

Empezaremos diciendo que la teoria del acto administrativa es compleja
y parte de la idea del acte juridico como columna vertebral del derecho,
principalmente de la rama civil, pero que ante la creciente complejidad de
" materias que se han desarrollado, surge la necesidad del desmembramiento en
otras ramas del derecho, apartandose lo mas posible del derecho civil, asi el
derecho administrativo poco a poco va ganando independencia, creando

instituciones y figuras propias y suw/ generis.

Los elementos y caracteristicas del acto administrative son tratados de
diferentes formas por los diversos autores que abordan el tema, con lo cual nos
encontramos en la doctrina con clasificaciones y agrupaciones de elementos con
criterios distintos dependiendo del enfoque que se les atribuya, pero destacando
que en la generalidad de los casos se mantienen variables constantes, es deir,
todos trabajan con los mismos elementos sélo que los ordenan y agrupan segln

su criterio.

Como se dijo anteriormente, el acto administrativo parte de la teoria del

acto juridico, el cual se empieza a elaborar de una forma mas estructurada en
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Francia a principios del siglo pasado, se encuentra intimamente vinculado con el

derecho civil, siendo uno de sus mayores exponentes Ledn Duguit.

Para iniciar el estudio del acto administrativo habra que contempiar al
acto juridico como el género y al acto administrativo como una especie. El acto
juridico es entendido como aquella manifestacion de voluntad de una persona
encaminada a producir efectos de derecho que repercuten en su esfera
patrimonial o personal. También encontramos al hecho juridico, entendido éste
como un acontecimiento de la naturaleza o det hombre al cual el derecho e

atribuye derechos y obligaciones.

Nos referiremos a algunas nociones que sobre el acto administrativo se
han elaborado, haciendo notar que dichas ideas son extraidas de la doctrina y no
de la legislacién ya que aunque parezca mentira, en la legislacion, en especial en
* 1a Ley Federal de Procedimiento Administrativo no se determina lo que se debe
entender por acto administrativo pues sélo lo refiere y pretende enumerar sus

elementos y requisitos sin mucho éxito.

Ahora pasaremos a referir algunos de los conceptos que los académicos
mas connotados han elaborado respecto del acto administrativo, asi para Rafael
Bielsa: “el acto administrativo es una decisién general especial, de una autoridad
administrativa en ejercicio de sus propias funciones, y que se refiere a derechos,
deheres e intereses de las entidades administrativas o de particulares respecto

de ellas.”

6 Bielsa Rafael. “El Recurso Jerirquico™, Ed. Depalma, 4* Edicién, Buenos Aires, Argentina 1958, Pig.
37
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Para QOlivera Toro: “El acto administrativo es aquel por medio del cual se
exterioriza la funcion administrativa, siendo dicha funcion producto de la
actividad del Estado."”

Alberto Sanchez Pichardo refiere lo siguiente: “El acto administrativo es
la manifestacion de la voluntad del Estado contenida en una resolucion
administrativa, cuyos alcances y efectos son exclusivamente individuales o

subjetivos y concretos, s6lo por excepcién pueden ser generales y abstractos. .
8

Nava Negrete io refiere desde tres puntos de vista, primeramente como
concepto general: “El acto administrativo, como cualquier otro acto del Estado,
es acto juridico y hecho juridico . . . implica la voluntad de la administracién
dirigida a producir efectos de derecho”, también lo refiere como concepto formal
respecto del cual dice que: “Todo acto que provenga de un drgano
administrativo es un acto administrativo . . . Basta que un drgano sea
administrativo para que todos sus actos sean administrativos” y finalmente
argumenta que el acto administrativo en sentido material “Es la expresion o
manifestacion de la voluntad de la administracion piblica, creadora de

situaciones juridicas individuales, para satisfacer necesidades colectivas.”?

Para Martinez Baez: “El acto administrativo es una declaracion de
voluntad, conocimiento y juicio, unilateral, externa, concreta y ejecutiva que
constituye una decisin ejecutoria, emanada de un sujeto, la Administracion

Piblica, en el ejercicio de una potestad administrativa y que crea, reconoce,

7 Olivera Toro. Op. Cit. Pig. 147.

¥ Sanchez Pichardo. Op. Cit. Pag. 23.

® Nava Negrete Alfonso. “Derccho Procesal Administrativo™ Ed, Pormia, 8.A. México D.F. 1959, Pags.
287-289.
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modifica, transmite o extingue una situacion juridica subjetiva, cuya finalidad es

la satisfaccién del interés general”."?

Por su parte Manuel Maria Diez que incluso escribié una obra refiriéndose
solo al acto administrativo dice que: “Es una declaracion unilateral de un érgano
del Poder Ejecutivo en ejercicio de su funcion administrativa que produce efectos

juridicos en relacion a terceros”.!!

Otro gran autor administrativista mexicano como lo es el maestro Andrés
Serra Rojas entiende al acto administrativo como: “Una declaracién de voluntad
de conocimiento y de juicio, unilateral, concreta y ejecutiva que constituye una
decision ejecutoria que emana de un sujeto: La Administracidn piblica, en el
ejercicio de una potestad administrativa, que crea, reconoce, modifica, transmite
o extingue una situacidn juridica subjetiva y su finalidad es la satisfaccion del

" interés general.”*?

Acosta, Herran y Venegas dicen: “El acto administrativo es una
manifestacidn unilateral y extemna de la voluntad, que expresa una decision de
una autoridad administrativa competente, en ejercicio de la potestad publica.
Esta decisién crea, reconoce, modifica, transmite, declara o extingue derechos u
obligaciones, es generalmente ejecutivo y se propone satisfacer el interés

general.”t?

1% Martincz Bacz Roberto. ** Manua! de Derecho Administrative™, Ed. Trillas, México, D.F. 1997, Pégs.
104-105.

Y Diez Manue! Maria. “El Acto Adminisrativo™, Ed. Tipografia Argentina, Buenos Aires, Argentina,
1956 Pag. 19.

2 Serra Rojus Andrés. “Derecho Administrativo™, Ed. Pormiia, $.A. 11" Edicion, México D.F. 1982, Torno
| Pag. 533.

1* Acosta Romero, Herran Salvatti, Venegas Huerta. “Ley Federal de Procedimiento Administrativo y
Ley de Procedimicnto Administrativo del Distrito Federal™, Ed. Pormia, $.A. México, D.F. 1996, Pag.
14,
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Ast como fueron transcritas algunas de las definiciones elaboradas por

destacados autores, podrfamos continuar con una larga lista de ideas que

pueden llegar a ser redundantes, razén por la cual se considera que las ideas

referidas contienen perfectamente los elementos necesarics para poder entender
lo que es el acto administrativo.

De los anteriores conceptos se ha considerado que el mas completo de
todos es el (ltimo citado, por lo cual pasaremos 2l andlisis de cada una de sus

partes de acuerdo con los autores que lo formularon.

1.- Primero presupone la existencia de una voluntad unilateral y externa,
Toda vez que el Estado al ser una ficcién juridica carente de elemento corpéreo
necesariamente requiere de personas que expresen su intencidn, siendo estos
los funcionarios pulblicos. La unilateralidad se refiere a que bajo la potestad de
ente supremo respecto de los gobernados el Estado puede cuando asi se le
faculte decidir e imponer sin consenso ni autorizacion de sus subordinados
decisiones que considere en beneficio del interés general esto en uso del poder
pablico, destacandose que la unilateralidad es un rasgo del propio acto
administrativo, "Darle caracter distinto 2 fa unilateralidad del acto administrativo

implicaria la existencia de un acto convencional™”.

La exteriorizacion de la voluntad puede ser de dos formas, ya sea
expresa o tacita, en forma expresa que es la mas usual, se hace generalmente
por escrito con la finalidad de que el o los sujetos a los cuales va dirigido se
enteren de esta voluntad estatal, aunque también mediante colores o figuras
como el caso de los semaforos y los sefialamientos viales en los cuales el Estado
expresa su voluntad; la forma tacita es muy rara y casi no se utiliza, ya que en
este caso no existen signos evidentes que determinan lz intencionaiidad del acto,
un ejemplo de esta forma de exteriorizar ia voluntad o es la negativa ficta donde
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el Estado sin realizar una manifestacion evidente de su voluntad y por el

transcurso del tiempo se entiende que su intension es confirmar el acto.

2.- El Estado debe actuar a través de una autoridad administrativa
competente. Debe tratarse de una autoridad que se encuentre en la estructura
del poder Ejecutivo ya que de lo contrario estariamos hablando de cualquier otro
acto pero no administrativo, y que la ley especificamente le otorgue facultades
para actuar, es decir que el funcionario no vaya mas alla de lo que se e estd
permitido al 6rgano administrativo que estd representando y, Unicamente se
desarrolle en la esfera de sus facultades. Esta limitante de la autoridad que de no
acatarse llevaria irremediablemente a un acto autoritario, se encuentra
contemplada en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en su
articulo 16 refiriendo que: “Nadie puede ser molestado en su persona, familia,
domicilio, papeles o posesiones, sino en virtud de mandamiento escrito de

autoridad competente . . .

3.- £l acto administrativo c¢rea, modifica, transmite, reconoce, declara o
extingue derechos y obligaciones. Toda vez que se trata de un acto juridico y

como tal genera todas las consecuencias referidas.

4.- Bl acto administrativo tiene caracter ejecutivo. Al respecto hay que
destacar que existe una diferencia entre lo ejecutivo y la ejecutoriedad del acto
que en muchas ocasiones se presta a confusion, asi el caracter ejecutivo o
ejecutorio como lo llama Gabino Fraga se refiere a que al Estado en su funcién
de derecho publico y anteponiendo el interés general sobre el particular se le
faculta para que haciendo uso de sus medios coactivos y en caso de resistencia
del particular a quien esta dirigido para su cumplimiento, proceda a la efectividad

de sus actos directamente sin la intervencién de algdn tribunal.

" Olivera Toro. Op. Cit. Pag. 113.
3 (0. Rabasa. Op. Cit. P4g. 70.
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Puesto que a diferencia de una oposicion de pretensiones entre sujetos
con igualdad de condiciones, al presentarse un conflicto hay que acudir a una
autoridad judicial para dirimir la controversia, pero excepcionalmente en este
caso y por el bien juridico tutelado que debe preservar el Estado respecto del
interés general se le faculta para que sus actos puedan ser ejecutados. “Esta
posibilidad de accion directa constituye lo que en ia doctrina se conoce con el
nombre de caracter ejecutoric de ias resoluciones administrativas y se funda en
la necesidad de que las atribuciones del Estado que la legislacién positiva ordena
se realicen en forma administrativa no estén sujetas a las trabas y dilaciones
procesales que significaria la intervencion de los tribunales y el procedimiento

judicial. "8,

Por otro lado, el sentido de la ejecutoriedad esta encaminada a que las
resoluciones ya no pueden ser atacadas por algin medio de impugnacién, debido
a dos causas, ya sea porque se han agotado todos los recursos y medios de
defensa que la ley prevé para atacar el acto por parte del inconforme o, bien por
que en la ley se especifica que en contra de dichos actos no procede

impugnacion alguna, es decir que es definitiva la resolucion.

Singnimos de ejecutoriedad son, “cosa juzgada”, “que el acto haya
quedado firme”. Como vimos lo ejecutivo v la ejecutoriedad son dos cosas muy
distintas y el acto administrativo tiene la primera de las caracteristicas (salvo los
actos administrativos declarativos) y, puede llegar a tener la segunda cuando el
acto haya alcanzado el caracter de cosa juzgada o cuando no sea recurrible el

mismao.

6 Fraga, Gabino. “Derecho Administrativo™. Ed. Porria, S.A., 18% Edicién, México, D.F. 1978, Pag. 288.
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5.- El acto administrativo pretende satisfacer el interés general. ;I‘oda la
actividad del Estado en su dmbito de derecho publico siempre tiene fa finalidad
de anteponer el interés de la colectividad sobre los intereses particulares v,
cuando actia en el ambito de derecho publico lo hace como particular frente a
ctros particulares, inhabilitando su poder de subordinacidn, siendo una de las
finalidades del Estado a través de su actuar precisamente el garantizar este

interés general.

1.2.2.-Elementos.

La mayoria de los autores hacen referencia al término elementos del acto
. administrativo, pero hay algunos que se refieren a requisitos del acto
administrativo, aclarando que se trata de cosas distintas puesto que los
elementos son necesarios para la existencia del acto y en cambio los requisitos
presuponen que el acto ya existe y sdlo son necesarios para atribuirle una
caracteristica o cualidad especial al acto, asi y como ejemplo diremos gue en la
Ley Federal de Procedimiento Administrative no se establece una clara diferencia
entre unos y otros, es asi como en su articulo 3 nos habla de elementos y
requisitos del acto administrativo pero no los estructura ni distingue.

Al igual que los conceptos, los elementos son agrupados por los autores
en varias formas, asi, Manuel Maria Diaz, Fraga y Serra Rojas solo consideran
como elementos del acto administrativo a los siguientes: a) sujeto, b) voluntad,
¢) objeto y c) forma; Olivera Toro considera como elementos: a) sujeto, b)
voluntad, c) objets, d) motivo, €) fin, f) forma y g) oportunidad o mérito;
Sanchez Pichardo nos dice que son: a) sujeto, b) voluntad, c) objeto, d} motivo,
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) fin y f) forma; Y para el maestro Nava Negrete son: a) sujeto, b) voluntad, c)
abjeto d) motivo y €) fin; pasemes ahora al estudio de cada uno de ellos.

a) Sujeto. Entenderemos al sujeto como el dérgano administrativo, es
decir aquella esfera de competencias y atribuciones a las que la ley le otorga
facultades para actuar en un case en concreto. Habra dos 0 mas sujetos, que
pueden ser sujeto activo y sujeto pasivo, el activo siempre sera el drgano de la
administracion piblica y el pasivo es aquel particular u otro drgano de la
administracion publica que reciente directamente los efectos del acto
administrativo, el sujeto activo para poder crear el acto administrativo debe tener
competencia, entendiendo a esta como la facultad que la ley otorga al drgano
para realizar o actuar, destacando que la competencia es concedida al drgano,
no al particular que en su representacion emite la voluntad estatal,
absteniéndose de emitir su voluntad particular, ya que de hacerlo asi estaria
excediendo fa competencia del 6rgano ya sea invadiendo fa competencia de otras
autoridades o simplemente por salir de lo permitido, estariamos en este caso en
presencia del abuso de poder, donde se debe actuar en contra del particular y no
de la autoridad.

b) Voluntad. Algunos autores han determinado que el uso de la palabra
voluntad para el drgano administrativo es una incongruencia debido a que el
Estado al ser un ente incorpbreo y sdlo una ficcion juridica es imposible que
tenga una voluntad propia, asi es como la voluntad tiene que ser expresada a
través de representantes de la autoridad los cuales exteriorizan el proceso
volitivo del drgano administrativo, cuya expresién debe ser lo mas clara y
ohjetivamente posible, ademds debe ser libre y espontanea, ! drgano al emitirla
tiene que hacerlo dentro de sus facultades y tiene que estar exenta de vicios
como son el error, el dolo y la violencia principalmente, entendemos al error,

como una disfuncién entre el acto y la realidad.
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La violencia, es aquella coaccidn fisica o moral que se ejerce sobre una
persona para que ésta no pueda expresar libremente su voluntad y finalmente el
dolo, es aquella maguinacion que se genera para producir un acto ¢ conducta

contraria a la ley.

El proceso de exteriorizacion de la voluntad por parte del acto
administrativo tiene tres fases a decir que sen: 1. ta determinacidon que es
entendida como [a necesidad plblica y los medios idoneos para satisfacerla y
determinar la conducta que se debe seguir, 2. Exteriorizacion, es decir hacerse
evidente ante los sujetos a los que va dirigido ya sea en forma expresa o tacita
y, 3. Ejecucién, que es la concretizacion material de la voluntad estatal plasmada

en el acto juridico.

La autonomia de la voluntad significa que toda aquella persona que
. expresa una decision {o hace con la finalidad de generar un resultado, en este
caso e funcionario encargado de manifestar la voluntad estatal lo hace
depojandose de su voluntad particular y asumiendo la facultad que se ctorga al

Estado a través del 6rgano que representa.

c) Objeto. El objeto no es otra cosa mas que el contenido del acto, este
debe ser determinado o determinable, posible y licito, la determinacion del
objeto consiste en que este pueda ser perfectamente identificable, el caracter de
posible se refiere @ que puede ser realizable ya sea fisica ¢ juridicamente, y la
licitud radica en que el acto no necesariamente debe estar prohibido sino que
expresamente debe estar permitido sujetdndose a lo  especificamente
determinado por la ley y no ir en contra de ésta, ademas la licitud se refiere a
que no tiene que ir en contra del servicio publico, no debe infringir normas

juridicas y no debe ser incongruente con fa funcién administrativa.
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También se dice que e! objeto puede ser directo o indirecto, el primero
de ellos consiste en la generacidon de efecto juridicos y el segundo es la

realizacién de la actividad de! Estado.

d) Forma. Es el como se exterioriza la voluntad, ya sea en forma escrita
que es la mas comin o por otro tipo de signos que puedan ser captados por (03
sentidos y que evidencien la voluntad, esto es la forma expresa, la escritura es
importante al grado que existe la obligacion constitucional de que las autoridades
manifiesten su competencia por escrito. Pero existe también la forma tacita que
es muy poco comun por la falta de utilidad plblica que la misma reporta, la
forma genera la existencia del acto, convirtiéndole en fisico, visible y objetivo,

asegurando y permitiendo conocer su contenido.

e) Motiva. Es el antecedente que funda la realizacion del acto, es decir
son todas aquellas consideraciones de hecho o de derecho que orillan a la
autoridad a emitir su acto, aunado a que este es un requisito que se encuentra
plenamente establecido en el articulo 16 Constitucional, es decir, un acto es

motivado cuando concuerdan la realidad y la necesidad del acto.

f) Fin. Es el objetivo Glimo que tiene el ¢rgano administrativo
cumpliendo con una actividad de utilidad pdblica, no debiendo el funcionario
apartarse del camino que la ley le marca, de lo contrario caemos en el abuso de
poder, que Albert citade por Olivera Toro nos dice que lo entiende asi: “El desvio
de poder, es el hecho del agente administrativo que, realizando un acto de su
competencia, y respetando las formas impuestas por 12 legislacion usa de su
poder en casos, por motivos y para fines distintos de los cuales este poder le ha
sido conferido. La desviacion de poder es un abuso de mandato, un abusc de

derecho. . .,"~

' Gtivera Toro. Op. Cit. Pag. 134,
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En términos generales, el fin debe salvaguardar el interés general por

encima del interés particular, salvo algunos casos que la propia ley lo permite.
También tenemos que destacar que el interés general se puede clasificar en
interés piblico e interés social, pretendiendo conciliar los objetivos de estos dos
conceptos ya que como el interés plblico responde al Estado y el interés social a
las necesidades expresadas por los miembros integrantes de la colectividad, no
puede inclinarse favoreciendo a alguno de estos, ya que debe ser equilibrado
puesto que si se enfocara al interés del Estado, sus actos serian arbitrarios, pero
si apoyara incondicionalmente al particular, restaria obviamente fuerza a la

autoridad.

g) Oportunidad o mérito. Este elemento consiste en la adecuacion de los
medios para lograr los fines publicos que pretende obtener el acto, se presenta
con mayor frecuencia en los actos discrecionales ya que la autoridad puede

salirse de los limites que la ley le fija.

Cuando un acto administrativo cumple con todos los elementos referidos,
podemos decir que se trata de un acto perfecto, pero eso no significa que un
acto eficaz sea perfecto, ya que son dos momentos distintos dentro del acto, asi,
un acto es eficaz cuando es viable su existencia y produccion de efectos tanto en

el ambito juridico como en e! material.

1.2.3.- Clasificacion.

La dasificacién de los actos administrativos varia segin el criterio del
autor que hace referencia a los mismos, asi tcnemos que para €l autor Alfonso
Nava Negrete una de las clasificaciones mds antiguas en la historia del derecho
es la que clasifica a los actos administrativos en actos de autoridad y actos de
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gestion, pero a nuestro parecer, una de las clasificaciones mds combletas e
importantes que se han elaborado es la det maestro Olivera Toro, por lo tanto a
continuacion expondremos el criterio de este autor que se fortalece con

clasificaciones de otros autores:

a) Por la naturaleza,

b) Por las voluntades que intervienen,

¢) Por [ relacidn que existe entre las voluntades,
d) Por el radio de aplicacion del acto,

e) Por la finalidad, y

f) Por el contenido del acto.

a) Por la naturaleza; aqui los clasifica en actos juridicos y materiales, son
actos juridicos aquellos gue producen como su nombre lo refiere consecuencias
de derecho y por su parte los actos materiales son aquellos que no trascienden

en el mundo juridico.

b) Por las voluntades que intervienen; la dasificacidn bajo este criterio es
mas compleja, agrupandolos en unifaterales y plurilaterales, los unilaterales son
aquellos en los cuales interviene una sola voluntad, que en este caso sera la de
la administracién publica; y por su parte los actos plurilaterales son en los que
intervienen varias voluntades.

Los actos plurilaterales admiten una subclasificacion, consistente en
actos colectivas, complejos y actos unién; los actos colectivos son aquellos en los
cuales hay una suma de voluntades pero todas encaminadas a un mismo fin, los
actos complejos son aquellos en los que aparecen varias voluntades de drganos

o de sujetos administrativos distintas en su sentido pero que unidas forman un
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acto administrativo Unico; finalmente los actos union, son los que no importa la
situacién de las voluntades, sino que con el acto se aplica un estatuto juridico,
pretendiendo encuadrar a una persona dentro de este supuesto juridico.

¢) Por la relacion que existe entre las voluntades que intervienen, asi
encontramos a {os actos obligatorios, reglados o vinculados vy los discrecionales.
Podemos agrupér a los obligatorids y reglados o vinculados en una misma
categoria, simplemente constituyen la ejecucién y cumplimiento de una norma
que impone obligaciones a la autoridad administrativa que tiene gue sujetarse a
ellas; los actos discrecionales por su parte son aquellos en los cuales se permite
a las autoridades una cierta libertad de accién peroc siempre sujeto a limites, es
decir no pueden los actos ser dictados completamente a voluntad de la
autoridad, esto es que todo acto discrecional siempre es reglade, pero con un

margen de accién mucho mayor que los obligatorios.

d) Por el radio de accion del acto, aqui la clasificacion es en actos
internos y externos. Los internos son aquellos que producen sus efectos y que
trascienden fuera de la esfera de competencia del 6rgano que emitié el acto vy
responden a la regulacion interna de los procedimientos de la administracion, v
por su parte los actos extemos, se refieren a los que tiene que emitir la
administracion y por medioc de fos cuales ésta realiza sus actividades
fundamentales trascendiendo en !a esfera de los particulares y no de la

administracién,

e) Por la finalidad; encontramos a los actos preliminares o de
procedimiento, decisiones o resoluciones y actos de ejecucion; los actos
preliminares o de procedimiento son los actos que sirven de vehiculo para la
creacién de otro acto constituyendo la principal actividad de la autoridad; los
actos de decisiones o resoluciones, son aquellas declaraciones unilaterates de

voluntad que crean una situacién juridica subjetiva y que constituyen la actividad
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principal del dérgano administrativo, y finalmente los actos de ejecucidn, son
aquellos gue la administracién utiliza para ocbligar coactivamente a ios
particulares u otros érganos de la administracion publica a someterse a lo

requerido por la ley.

f) Por el contenido del acto. Los podemos clasificar en tres grupos:

1.- Actos que aumentan las facultades y poderes de los particulares.
Estos a su vez, se dividen en la admisién, que es la facultad otorgada a un
particular para que éste se integre de alguna forma a un drgano administrativo
con la finalidad de que participe con éste u obtenga un beneficio extra. Y la
concesion, que es un acto por medio de! cual se otorga a una persona distinta de
la administracion una nueva condicién juridica, para que se genere una
subrogacion respecto de ciertos servicios que el Estado estd obligado a
prestarlos, pero que por razones de conveniencia o de economia, se otorgan al
particular que asumira ciertas funciones del Estado para prestarlas él como
particular. La autorizacion, licencia o permiso; tienen las caracteristicas de la
concesion, pero con la diferencia de que no crea una nueva condicion juridica,
sino que solamente elimina obstaculos para que el titular o beneficiario puedan
ejercer su derecho. La dispensa y la condonacion, son actos juridicos por medio
de los cuales se permite que una persona se abstenga de cumplir con una

obligacién,

2.- Actos que limitan los derechos de los particulares. Dentro de estos,
encontramos a las sanciones, entendidas como los castigos que se imponen a los
que infrinjan una ley u orden administrativa. Otra es la ejecucion forzosa,
consistente en un procedimiento que se inicia en contra del particular por el
incumplimiento de una obligacién, obligandolo a su cumplimiento y de lo
contrario a la afectacién de su patrimonio por medio de la coaccién hasta cubrir

el monto del crédito fiscal.
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3.- Manifestaciones de reconocimiento. Dentro de estos encontramos a
las certificaciones y el registro. Las certificaciones, son los actos en los cuales el
Estade por medio del uso de la fe plblica, asegura o niega la realizacién de un
acto dentro de la propia administracion en aiguno de sus niveles. Finalmente
encontramos a! registro, que es el acto por el cual la autoridad hace una
anotacion de ciertos actos cuya realizacion se reguiere que se realicen en forma
auténtica bajo la supervisién de una persona que cuenta con una calidad
especial, esta funcion es delegada a los particulares mediante el ejercicio de la
actividad notarial y la correduria piblica, actividades de fe publica y que se
encuentran en esta clasificacién pero también en la dasificacién retativa a las

concesiones.

La anterior clasificacion es una recopilacidn de las diversas dlasificaciones
expuestas por varios autores, complementadas en gran parte por la que realiza
el maestro Olivera Toro, compartimos la anterior clasificacion, en virtud de que
consideramos que es de las mas completas y explicada de manera clara, sencilla
vy objetiva, ademds de que se encuentran contenidos el mayor nlmerc de
elementos del acto administrativo que citan los distintos autores que abordan fa

materia.

1.2.4.- Extincion.

Los actos administrativos pueden extinguirse de diferentes formas, sin
embargo estas pueden agruparse en dos grandes rubros: las formas de extincion
normales ¥ las formas de extincion anormales. Las formas normales, son aquellas
en fas cuales el acto administrativo se extingue por haber cumplido con la
finalidad para [z cual fue creado y por el contrario las formas anormales,

extinguen ¢l acto de una manera distinta a su cumplimiento. La legislacién utitiza
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un criterio muy particular de clasificar la extincidn de los actos administrativos,
asi la Ley Federal de Procedimiento Administrativo en su articulo 11 refiere o

sefiala que seis son los supuestos de extincidn y que se mencionan a
continuacion:

1.- Cumplimiento de su finalidad,

2.- Expiracion del plazo,

3.- La condicion o el término suspensivo a que esté sujeto el acto,
4.- Acaecimiento de una condicion resolutoria,

5.- Renuncia del interesado v,

6.- Revocacion.

Las formas normales de extincion del acto administrativo son todas las
relativas al cumplimiento del mismo en muy varadas formas, pues el
cumplimiento puede ser voluntario por parte de los ¢érganos internos de la
administracién pablica, también lo es el cumplimiento voluntario por parte de los
particulares, el cumplimiento es inmediato cuando el acto es de ejecucion
instantanea, salvo los actos sucesivos los cuales se extinguen en varios
momentos y, como otra forma normal de extincion del acto administrativo es el

cumplimiento del plazo para aquelles gue asi lo establezcan.

Ahora pasaremos al estudio de las formas anormales de extincién, las
cuales son méas complejas y requieren de mayor profundidad en su analisis,
puesto que cuando ocurre una extincion normal el problema no es complejo,
pero cuando es de manera anormal, en muchas ocasiones hay controversias, asi

encontramos en esta parte a las siguientes formas de extincion anormal:

- Revocacion administrativa,
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- Rescision,
- Prescripcion,
- Caducidad,
- Término y condicidn,
- Renuncia de derechos,
- Nulidad e inexistencia y,

- Extincion por decisiones de los recursos administrativos,

A continuacion pasaremos a explicar cada una de ellas.

Revocacion Administrativa.- Es el acto por medio del cual el drgano
administrativo deja sin efectos total o parcialmente un acto previo perfectamente
vélido, por razones de inoportunidad o vicios de ilegalidad, la revocacion
administrativa se puede solicitar a través de la interposicién de un recurso
administrativo, llamado precisamente recurso de revocacidn, que se tiene
contemplado en varias leyes fiscales y administrativas, en nuestro caso se
encuentra regulado en el Codigo Fiscal de la Federacidn, este es un recurso que
se crea a favor de aquellas personas que se sienten agraviadas por ef acto de
una autoridad administrativa, para que éste se deje sin efectos, se modifique o
se revoque. Este tipo de recurso genera que el acto que se dictd, sea declarado
invalido, extinguiéndose las consecuencias juridicas que haya generado, este

recurso se analizara en cuanto a su secuela procesal mas adelante.

Rescisién.- Esta forma de extincion del acto administrativo, solo tiene
vida en aquellos actos de caracter bilateral en los cuales encontramos la
participacién de dos o mas voluntades y cuyo ejemplo mas significative es el
contrato, esta figura es entendida como la facultad otorgada a una de las partes
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contratantes para dar por terminado el contrato por incumplimientd y con

responsabilidad a la otra parte.

Prescripcion.- Esta forma anormal de extincidn del acto administrativo
se actualiza con la liberacion de las obligaciones a que estd sujeta una persona

por el mero transcurso del tiempo.

Caducidad.- Esta figura extintiva se presenta por el no gjercicio de un
derecho, es decir por la falta de cumplimiento de las acciones positivas
establecidas en la ley. Cominmente suele confundirse a la caducidad con la
prescripcidn, siendo conceptos muy distintos, radicando la diferencia en que
mientras en la prescripcion el acto se extingue por el sélo transcurse del tiempo,
la caducidad por el contrario genera la extincidn del derecho por el no ejercicio
de este en un tiempo determinado por la ley.

Término y Condicién.- Ambas figuras provienen del derecho civil
entendiendo al término como aquel acontecimiento futuro de reafizacion cierta
del cual depende la generacion o extincion de derechos y obligaciones. La
condicion por su parte es entendida come aquel acontecimiento future de
realizacion incierta del cual depende la generacion de consecuencias de derecho;
La diferencia entre término y condicion consiste en que en el caso del término
sabemos cuando ocurrird el acontecimiento y en cambio la condicién puede
ocurrir en cualquier momento. También existe la condicion suspensiva y

condicion resolutoria.

Renuncia de Derechos.- Esta forma de extincion del acto
administrativo, se caracteriza por que los efectos que genera, afectan
directamente al particular que esta renunciando a ellos. Existen ciertos derechos
respecto de los cuales el particular puede renunciar, pero es necesario reunir
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ciertos requisitos para que sea considerado un  derecho renuﬁciable;
primeramente que se trate de una acto administrative de tracto sucesivo o bien
de ejecucion inmediata, siempre y cuando no se haya ya ejecutado; que fa ley
permita la renuncia de este derecho, obviamente se trata de derechos gue no
sean personalisimos frente a los cuales la ley prohibe toda posibilidad de
renuncia y, finalmente que la renuncia se manifieste de una manera expresa y

libre de cualquier vicio.

Nulidad e Inexistencia.- La inexistencia es una de las formas de
extincién del acto administrativo, caracterizada por fa ausencia total de
elementos del acto administrativo, tanto esenciales como secundarios, por lo
tanto es algo que no tiene vida ¢ como muchos autores refieren, que la
inexistencia es equivalente a !a nada juridica; por su parte la nulidad es
poseedora de toda una teoria que se deriva de la nulidades del derecho civil, en
_un principio se pretendia aplicar la teoria civilista de la nulidad del acto juridico a
la materia administrativa, pero dadas las caracteristicas de cada una de estas
que difieren en sus efectos no fue posible aplicar la corriente civil, pero pese a
todo la materia administrativa cred su propia teoria de la nulidad, comparando lo
mas posible ambas teorias podemos dedr que lo que en el derecho civil se
considera como nulidad de pleno derecho o nulidad absoluta en la materia
administrativa se le conoce come nulidad lisa y llana, y lo que en derecho civil es

nulidad relativa o anulabilidad, en materia administrativa es nulidad para efectos.

Toda vez que en el caso de Ja nulidad lisa y llana existe un problema que
trasciende e involucra a los elementos del acto administrativo, la consecuencia es
que dicho acto serd declarado nulo, para lo cual se requiere la tramitacion de un
juicio contencioso ante una autoridad competente, esto debido a que los actos
administrativos gozan de la presuncién “iuris tantum”, es decir, una presuncion
de verdad, por lo cual debe existir un acto declarativo de la autoridad para
desvirtuar tal presuncion del mismo, este acto dedarativo debe ser promovido a
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peticion de parte mediante la interposicidn de un recurso, cuando el acto
administrative es dedarado nulo lisa y llanamente, genera sus efectos hasta en
tanto no se haga la declaracion de nutidad, retrotrayendo sus efectos hasta el
momento en que nacié el acto, a diferencia del acto juridico del derecho civil, el
cual tiene como fundamento la presuncién “iuris et de iure”, respecto del cual
cuando se presuma la nulidad del acto bastara con una declaracion de la
autoridad judicia! para declararlo nulo y, no genere ni convalide ninguno de los

efectos que hubiese producido.

Cuando hablamos de nulidad para efectos en materia administrativa, es
cuando se presenta un acto con defectos en sus requisitos de validez, no en sus
elementos esenciales, pero que pueden ser subsanables por la autoridad, y una
vez rectificado el error o la causa de ilegalidad que provoco ta nulidad, el acto y
suis efectos seran validos. Por su parte en el derecho civil, la nulidad refativa, que
es la nulidad equivalente en derecho administrativo a la nulidad para efectos,
permite que el acto nulo produzca sus efectos mientras no haya sido declarada

su nulidad, ya que cuando esto ocurra, se destruiran los mismos.

Finalmente, diremos que la diferencia entre la inexistencia y la nulidad
consiste, en que la inexistencia es la nada juridica y en la nulidad lisa y llana el
acto existe pero es ineficaz, retrotrayéndose sus efectos hasta el momento de su
nacimiento y, en la nulidad para efectos el acto existe y una vez convalidados
sus defectos de validez y subsanada su legalidad produce sus efectos normales

como un acto plenamente valido.

Extincion por resolucién de los recursas administrativos.- Esta
forma de extincion de los actos administrativos se refiere a fas resoluciones
contenidas en actos de autoridades o en sentencias de tribunales
administrativos, como consecuencia de la interposicion entre otros de los

recursos de revocacion establecido en el Codigo Fiscal de la Federacion vy el
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recurso de revision requlado en la Ley Federal de Procedimiento Administrativo,
respecto de los cuales resclveran sobre la validez o nulidad de los actos

administrativos.
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CAPITULO II LOS RECURSOS ADMINISTRATIVOS

I1.1. CONCEPTO DE RECURSO ADMINISTRATIVO.

La diversidad de situaciones que se presentan en la practica del sistema
juridico mexicano, refigjadas en los tribunales y ante las autoridades
administrativas, ha hecho necesaria la creacion de mecanismos a través de los
cuales se proporcione seguridad juridica a los gobernados, es decir, cabe la
posibilidad de contar con medios de impugnacion a disposicién de los
particutares, los que hechos valer correctamente, significan verdaderos medios
de defensa en contra de los actos arbitrarios en ios que pueden llegar a incurrir
cualquier clase de autoridad administrativa en uso de esa facullad de
suprasubordinacién que poseen sobre los particulares y, en este caso en
especifico, nos abocaremos al estudio de los medios de defensa que tiene los
particulares a su favor para atacar aquellos actos de autoridades administrativas

que afectan su esfera juridica.

Toda vez que uno de los objetivos del presente trabajo es estudiar y
analizar el recurso administrativo y dos de sus especies como lo son, el recurso
de revocacion contenido en el Cddigo Fisca! de la Federacion y el recurso de
revision establecido en la Ley Federal de Procedimiento Administrativo de
manera particular, iniciaremos estudiando el concepto de recurso en general, el
cual es referido desde varios puntos de vista, pero en este caso nos interesa el

correspondiente al ambito juridico respecto del cual enconiramos:



43

" Recurso.-(Del, Lat. Recursus). . . 4.- Der. Accion que concede 1a ey

al interesado en un juicio o en otro procedimiento para req’amar contra 1as

resoluciones, ora ante I3 autoridad que 1as dictd, ora ante alguna otra. ™°

Como ya se hizo mencién anteriormente, el punto de partida es el
estudio del recurso administrativo, ya que viene a constituir €l género de una
especie a la que pertenece el recurso de revocacién contenido en el Cdigo Fiscal

de la Federacién que también sera objeto de un analisis més profundo.

El recurso administrativo es abordado por casi todos los autores de
derecho administrativo, de los cuales cada uno de ellos nos expone sus ideas,
para lo cual me permito transcribir algunos de los aspectos mas interesantes
expuestos por estos tedricos. Asi, para el maestro Gabino Fraga, un autor clasico
y toda una institucion en el derecho administrativo mexicano nos dice lo
. siguiente: "El recurso administrativa 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 revision del propio acto, a fin de que dicha autoridad lo revoque, lo anule o
lo reforme en caso de encontrar comprobada la ilegalidad o la inoportunidad del

mismo"'®.

Para Miguel S. Marienhoff los Recursos Administrativos son: "un medio

de impugnar la decisién de una autoridad administrativa con €! objeto de obtener

en sede administrativa, su reforma ¢ extincién."2

Jestis Gonzilez Pérez simplemente los entiende como: "La impugnacion

de un acto administrativo ante un érgano de ese caracter.*?!

'* Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espaiola.
' Fraga, Gabino, Op. Cit Pig. 439.
2 Marienhof. Miguel S. “Tratado de Derecho Administrative”. Editorial Abeledo-Perrot, Buenos Aires,



Para el maestro Emilio Margain Manautou el recurso administrativo: ". . .
s todo medio de defensa al alcance de los particulares para impugnar, ante la
administracién publica, los actos y resoluciones por ella dictados en perjuicio de
los propios particulares, por violacién al ordenamiento aplicade o falta de

aplicacion de la disposicién debida."

Finalmente el maestro Nava Negrete entiende al Recurso Administrative
como: "el procedimiento administrativo que aporta al administrado un medio
legal directo para la defensa o proteccién de sus derechos."?

De los anteriores conceptos, es facil apreciar que cada uno de ellos
expresa con sus propias palabras elementos similares y constantes, pero todos
agrupados en la idea de que las decisiones de las autoridades administrativas en
tanto afecten los intereses de los particulares pueden ser revisadas, es decir no
son absolutas, ni definitivas, hasta que no se hayan agotade los medios de
defensa interpuestos por el particular, por lo tanto, pueden ser recurribles y en
su caso modificables.

Agrupando las caracteristicas de los diversos conceptos que nos
proporcionan los autores citados, podemos decir entonces que los recursos
administrativos son: 1.-Medios de impugnacién para atacar las resoluciones
administrativas, 2.- Que se ponen a disposicion de los particulares que fueron
afectados en su esfera jurdica, 3.- Dicha afectacion debe provenir de drganos de

la administracion piblica por una inexacta aplicacion de la fey, una interpretacion

Argentina, 1996, Pig. 149,

' Gonzélez Pérez, Jesiis. “Los Recursos Administratives y Econdmico Administrativos”, Editorial
Civitas, S.A. 3" edicién, Madrid, Espafia, 1975, Pag. 109,

2! Margain Manautou, Emilio. Introduccién al Estadio del Derecho Tributario Mexicano, Editorial Pornila,
México, D.F. 13" edicidn, Pig. 181,

3 Nava Negrete, Alfonso. Derecho Procesal Administrativo, Editorial Pormia, México, D.F. 1959, Pag.
123.
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errdnea o bien por una arbitrariedad, y 4.- Con la finalidad de que la autoridad
misma o el superior jerarquico de ésta, lo revise y emita otra resolucidon que

modifique, revogque o confirme la anterior.

Una vez referido el Recurso Administrativo, pasemos al concepto del
Recurso de Revocacion: "Revocacion. { Del Lat. Revocatio, -onis.) F. Accién y
efecto de revocar. 2. Der. Anulacién, sustitucion o enmienda de orden o fallo por
autoridad distinta de la que habia resuelto. 3. Der. Acto juridico que deja sin
efecto otro anterior por la voluntad del otorgante®.?* De este concepto se
desprende que efectivamente la revocacién en su sentido conceptual debe ser
resuelta por autoridad distinta de la que emitid el acto y no como se estila en la
practica que resuelva el recurso la propia autoridad que emitié el acto
impugnado, por otra parte, en teoria muchos autores manejan que es correcto
que la propia autoridad que emitid el acto sea quien tenga que resolver el
~ recurso, asi, algunos autores definen al Recurso de Revocacion de la siguiente

manera:

Serra Rojas dice: “En términos generales es dejar sin efectos una
decisién. Comprende también la anulacion, sustitucion de una arden o fallo por
una autoridad administrativa. En algunas ocasiones ha side empleado como

reconsideracion, recurso jerarquico, oposicién o inconformidad*.?

Delpiazzo y Guariglia lo definen de esta forma: “El Recurso de
Revocacidn es aguel que se plantea ante el mismo érgano que dictd el acto, con
el objeto de obtener su revocacion, reforma o sustitucién, en mérito a razones de

juricidad o de conveniencia."*®

* Diccionario de 1a Real Academia de la Lengua Espafiola.
%5 Serra Rojas, Andrés, Op. Cit. Pag. 643,
' Delpiazzo Carlos E. y Guariglio Carlos. “Los Recursos Administrativos y ¢l Acto Institucional.”
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Para Agustin Gordillo “Es el medio de impugnacion a través del cual se
pretende que la misma autoridad que ha emitido una resolucién la deje sin
efecto "

Miguel S. Marienhoff por su parte lo entiende como: “La extincién de un
acto administrativo dispuesto por la propia Administracién Pdblica, para
satisfacer actuales exigencias del interés piblico o para establecer el imperio de

la legitimidad®, %

De las anteriores ideas que sobre el recurso de revocacién manejan
algunos autores, podemos darnos cuenta de manera y muy ejemplificativa que
casi todos expresados con sus particulares puntos de vista, no varian en sus
conceptos, pero si coinciden en afirmar gue es la propia autoridad la encargada

de resolver el recurso.

Por otro lado, en cuanto al recurso de revision y por lo que respecta a su
estudio y andlisis, nos enfocaremos a la revision administrativa que regula la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo, ya que existen también varias
acepciones del recurso de revision como nos lo refiere el Diccionario Juridico
Mexicano del Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional
Auténoma de México; se hace esta aclaracion puesto que existe recurso de
revision en varias materias como el relativo al amparo directo en revision que se
otorga a favor de los particulares para interponerio en contra de las resoluciones
de los Tribunales de lo Contencioso Administrativo, el recurso de revision
también en materia de amparo en contra de las resoluciones de primera
instancia emitidas por los Juzgados de Distrito o los Tribunales Colegiados de
Circuito y finalmente el recurso de revision en materia fiscal otorgado a favor de

Ed. Fundacidn Cultural Universitaria, Montevideo, Uruguay, 1979, Pag. 13.

¥ Gordille, Agustin. “Procedimiento y Recursos Administrativos™. Editorial Jorge Alvarez Editores,
Buenos Atres, Argentina, 1964, Pag. 46.

2 parienhoff, Op. Cit. Pag. 163.
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las autoridades para interponerio en contra de las resoluciones de la Sala
Superior o de las Salas Regionales o Metropolitanas del Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa.

Ei recurso de revision en materia administrativa que mas adelante se
estudiara a profundidad, es entendido como aque! recurso administrativo que
procede en contra de los actos y de las resoluciones que ponen fin al
procedimiento administrativo, a una instancia o a un expediente y que se
encuentra consignado en la Ley Federal de Procedimiento Administrativo.
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I1.2- ANTECEDENTES HISTORICOS DEL RECURSO
ADMINISTRATIVO.

Iniciaremos el estudio del presente tema refiiendo que desde el
momento en gue el hombre empieza a tener conciencia de su condicidn racional,
asocia todos los fenémenos de la naturaleza con cuestiones miticas y rellgiosas,
por lo cual desde ese momento, a lo largo de toda su historia y en la actualidad
partiendo de distintas concepciones, su vida ha girado en torno a la religion, de
ahi se desprende que incluso los origenes del derecho provienen de la teologia.

Empezando por el caso de las culturas romana y griega que fueron las
" que alcanzaron un grado de desarrollo mayor respecto a otras culturas de su
época, aqui el derecho junto con la religion forman una parte indivisa,
inseparable y complementaria una de la otra, cuya cosmovision del mundo
radicaba en la voluntad incuestionable de los dioses, los cuales manifestaban sus
designios a través de los gobernantes y a su vez, éstos justificaban sus acciones

escudandose en que sélo eran medios de expresién de los dioses.

En ésta época el rigorismo era excesivo, a tal grado de que se necesitaba
la pronunciacion de palabras y frases sacramentaies y el hecho de omitiras
ocasionaba incluso 1a pérdida automatica del proceso sin la existencia de recurso

o medio de defensa posterior.

En el Codigo de Hammurabi también se encuentran antecedentes de la
intima relacidn entre la religion y ei derecho, delegando todas las facultades de
gobierno en el rey, asi las reglas de conducta eran respetadas por todos ya que
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la fuente formal de ias leyes lo era la divinidad y el rey era la fuente material de
las mismas, pero cuando el rey abusando del poder que le era conferido dictaba
leyes injustas, los afectados no tenian medio de defensa alguno para atacarlo,

pues ¢l Rey era considerado el medio e instrumento de la divinidad.

De la cultura hebrea se tiene el registro de que si existieron algunos
medios de impugnacion en contra de las autoridades, aun cuando éstas no se
encontraban plasmadas en las leyes, eran de hecho mas que de derecho. las
clases sociales gue determinaron de manera fundamental las costumbres de
estos pueblos fueron tanto la clase sacerdotal como los profetas, los cuales en
base a su autoridad moral imponian las leyes y las sanciones justificando sus

acciones con coerciones morales y divinas en la sociedad.

Entre los griegos también habia una determinante influencia de la
religion sobre la sociedad, sdlo que en ésta cultura la caracteristica que
diferencia respecto de las demas, es que ellos establecian como base de la
sociedad, a la ciudad, lamada "polis”, que era e! lugar donde el hombre por su
sentido racional pedia llegar a alcanzar el grado maximo de desarrollo respecto
de los demas seres vivientes y también de los propios hombres que no habitaban
en las polis, pero pese a todo segufan vinculados con la divinidad como rectora

de su vida y sus destinos.

Hasta este momento podemos decir que la intima relacién entre la
religion y el derecho, asi como la cosmovision teolégica de fas cosas, es el
obstaculo mas importante para poder hablar de wverdaderos medios de
impugnacién o de recursos, ya que tampoco existia una diferenciacion entre ios
actos humanos vy los actos divinos en tomo a la politica, asi como tampoco
existia una nocién del Estado como ente independiente con facultades propias

sin relacion alguna con la divinidad.
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Ya en otra etapa del desarrollo de las comunidades, encontramos a la
Roma Clasica, donde se presenta la pugna por el poder politico de las ciudades
entre dos grupos, por una parte los plebeyos y los patricios, apoderandose poco
a poco los patricios del poder argumentando que eran los elegidos para
interpretar la voluntad de los dioses, ademas de que el poder de! Rey fue
degenerandose con la aparicion del senado romano que le resté fuerza, con esto
ya se empezaban a crear las primeras instituciones juridicas con las cuales se

frenaban los actos de los patricios.

Cuando un plebeys o “populss” se sentia agraviado podia acudir a
demandar justicia teniendo gue someterse a las “legis actiones” que eran reglas
ya establecidas sobre como deberia desarrollarse el proceso.

En ésta etapa encontramos que el primer medic de defensa o
impugnacion en contra de los actos administrativos en Roma, s la "provocatio
ad populunt’, consistente en que todo ciudadanc puede apelar ante tos comicios
en contra de algin castigo impuesto por un magistrado, se trataba de un
proceso popular. Junto con este medio de impugnacion encontramos al
“auxifiun!’ y a 1a “intercesio”, estos medios de defensa son creados por el tribuno
de los plebeyos en contra de los actos autoritarios e injustos de los patricios,
con ellos se otorga a los plebeyos la posibilidad de interceder ante los tribunales
para paralizar las decisiones de los magistrados, asi como la proteccién de los
plebeyos en contra de la justicia patricia, creando asi un arma muy potente en

contra de la magistratura patricia.

Finalmente de este periodo podemos decir que con estas tres figuras:
la” provocatio ad populunt’, E| “intercedere’ y el “auxifiun?’ en a Roma clasica,

que surgieron como resultado de la jucha entre dos clases por el poder, los
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patricios y los plebeyos originaron el establecimiento de reales medios de
impugnacién en el ambito administrativo, esto hasta la llegada de las

instituciones politicas romanas.

Mas tarde y a partir de la caida del imperio romano de occidente, hacia
finales del siglo V de nuestra era, se presentd en el continente europeo un
debilitamiento cada vez mas evidente de las instituciones politicas, juridicas y
administrativas que se encontraban en ese momento en Roma, esto por una
parte, y por la otra el imperio romano de oriente presentaba un fendmeno muy
distinto ya que las instituciones que en el occidente se debilitaban, aqui se
fortalecian reafirmandose cada vez su perdurabilidad todavia por acho siglos mas

hasta la caida del imperio romano de oriente en ¢} siglo XIIL

Las invasiones de los pueblos barbaros, en especial los musulmanes, no
" fueron del todo perjudicial, sino que la mezcla y contacto de los barbaros con €l
mito de los descendientes de los Cesares, origind que los invasores procuraran
no destruir las instituciones politicas y juridicas romanas, sino muy por el
contraric asimilaron muchas de éstas, pero desgraciadamente sus sistemas
sociales no eran lo suficientemente desarrollados como para adaptarse a dichas
instituciones, lo que orilld a la paulatina e inminente desaparicion de las mismas

o su degeneracion en otra figuras distintas.

Desde el momento en que se presenta la caida del Imperic Romano de
Occidente, hacia finales del siglo V de nuestra era, se dio en Europa una
segmentacidn cada vez mas progresiva de las instituciones politicas, juridicas y
administrativas que funcionaban en Roma, en confraparte, en el Imperio
Romane de Oriente, se presentaba un fenomeno completamente contrario, pues
se mantuvo la perdurabilidad de las instituciones politicas juridicas v
administrativas las cuales subsistieron todavia ocho siglos después de la caida de

Roma. La invasidn de Roma por los barbaros no tuvo por consecuencia un
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desmembramiento inmediato de las instituciones politicas, los confiictos sociales
internos y regionales eran resueltos dentro del derecho consuetudinario germano

con caracter rigidarmente formalista.

“£l aspecto formal del proceso judicial y el desarrollo de la prueba dentro
del mismo eran en lo fundamental la gran caracteristica del sistema romano,
pero, por otro lado el dominio de la jurisdiccion o forma de decir el derecho
estaba dada por una institucion del derecho germanico consuetudinario como lo

eran las “junctas’, que era quien ejercia la jurisdiccion sobre el pueblo.”™

Las sentencias emitidas por éstas tenian el caracter de cosa juzgada, sin
que se tenga noticia de algin posible medio de impugnacién contra los actos
administrativos de aquel! entonces, aungue es posible que tal situacidn haya
existido como una apelacién directa al rey o gobernante de la region; de haber
existido esta posible apelacidn, quizds habria subsistido dentro de la posterior
figura juridica la llamada “siplica ante el rey", ya que las ‘“unctas"
jurisdiccionales reconocidas por et derecho consuetudinaric germanico se
transformaron evolucionando en cuerpos profesionales hacia el sigle XII, como
una medida de supervivencia ante el inevitable advenimiento del derecho
romano a través de la labor de los glosadores quienes se dieron a la tarea de
difundir por todos los territorios dominados las bondades de las instituciones de

derecho romanas.

“Esta discusion sobre la supremacia de los poderes tenia como objeto
resistir a las pretensiones papales de controlar y manipular la autoridad secular,
que en ese momento era aln bastante fuerte, Las intenciones papales de control
eran consecuencia de la debilidad institucional en que los gobiernos locales se

habian sumido, ante la crisis y resquebrajamiento de las vigorosas instituciones

¥ Sanchez Ledn, Gregorio. “Derecho Fiscal Mexicano incluye Recursos Administrativos, Derecho
Procesal Fiscal y Amparo en Materia Fiscal™. Editorial México-Cardenas, México 1991, Pég. 28.
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politicas y juridicas clasicas, siendo la Iglesia la Gnica institucién vigorosa y fuerte

que habia sobrevivido con éxito al embate de las invasiones bérbaras,. . ."®

Bajo estas circunstancias los pueblos barbaros poco a poco fueron
comulgando con el catolicismo, en esencia, la posicion papal era que el poder
temporal estaba sometido al poder divino, tesis que compartia con el partido
mondrquico, pero a diferencia de éste, el Papa sostenia que él era el
representante de Dios en la tierra, por tanto, él era quien podia designar o
ratificar al rey o al Emperador, como consecuencia de esta continuidad
dominante de la filosoffa teoldgica sobre el origen del poder y para contrarrestar
el ataque del Papa, el partido monarquico o autoridad secular quien ya no queria
sequir compartiendo el poder con la iglesia, se dirigié al derecho romano para
encontrar una fuente de legitimidad del ejercicio del poder, por lo que el derecho
germano de origen consuetudinario paulatinamente fue desplazado por el
derecho romanista hasta que llegé a ocupar un segundo término.

En este momento y ante una confusion sobre la eficacia y conveniencia
de la aplicacion del derecho romano occidental o germaénico, se dirigié la
atencidén entonces a un derecho ajenc, que no era germanico ni occidental, sino
que era romano, pero de linaje oriental, bizantino que en ese momento se

encontraba en su maximo apogeo.

Es asi como desde mediados del siglo XI en adelante, el derecho romano
se convierte en uno de los pilares fundamentales de la autoridad secular, y el
ejercicio del poder tuvo que cambiar sus ropajes germanicos por romanos y la

confrontacién en realidad se trataba de “Regnum versus sacerdotium”™!

® Ganchez Ledn. Op. Cit. Pag. 29.
3 §anchez Ledn, Op. Cit. Pag. 30,
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La invocacidn del derecho romano era especialmente atractiva debido a
que et derecho romano era fundamentalmente el resultado de un gobierno de
laicos, sin una dependencia como principio del ejercicio del poder y del derecho
al ambito divino. A partir de entonces comenzé el uso profesional del derecho
romano que sustituyd las "iunctas" germanicas por "hermandades” formadas por
jueces y juristas letrados en la ciencia del derecho. La pretension papal de
preeminencia sobre los poderes seculares desembocd, a la larga, en el
fortalecimiento de los Estados nacionales, ya que existian protestas, comunes en
ese entonces, contra el Papa y la Iglesia, debido a la cormupcion de la vida en
Roma, por lo tanto, si la iglesia como fuente del poder espiritual era imperfecta,
se volvia imperiosa la necesidad de una reforma espiritual, y consecuentemente
el Estado generd mas poder.

El exponente principal de esta nueva tecria politica secular lo fue
Maquiavelo quien es considerado el padre de la modema teoria pofitica con su
" libro “El Principe”, donde destaca las cualidades y habilidades que debe tener el
gobernante, debe ser cruel y temido, debe utitizar la fuerza, la astucia y el
engafio, partiendo siempre de la idea de que el hombre es hipdcrita por

naturaleza.

A partir de este momento empiezan a crearse nuevas conceptualizaciones
de ideas que poco a poco van dando vida a la nueva nocidn de Estado Moderno,
tal es el caso del concepto de soberania que es reelaborada y perfeccionada por
Thomas Hobbes, con el advenimiento de la teoria del Estado scberano, cuya
fuente de legitimacién no es externa a él, sino que radica en el propic orden
social que debe instituir y mantener, emerge la necesidad de limitar sus
fundiones soberanas, de esta limitacion nace nuestra modema idea de medios de
impugnacidn, que implica la existendia de derechos fundamentales del hombre
que no pueden ser violados por las actuaciones estatales y no basta que estos

sean considerados como emanados de un derecho natural de origen divino, sino
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que deben estar contemplados en el orden juridico del Estado soberano,. para lo
cual, como garanﬁ'a contra los excesos del poder estatal, se concibe establecer
formas de intervencidn de los gobernados en la formacion de las leyes,
surgiendo, asimismo las modernas teorias tributarias sobre la legitimidad y los
limites de! Estado para establecer contribuciones fiscales a cargo de sus
gobernados, v la consideracion de la necesidad de establecer legalmente medios
de defensa e impugnacion que los particulares pueden interponer contra actos
del Estado que afecten injusta o desproporcionalmente la propiedad privada del
gobernado.

A manera de sintesis hemos observado que fue en la Roma antigua donde
se establecieron medios de impugnacion contra los actos administrativos del
Estado, como consecuencia del enfrentamiente de dos clases que se
encontraban organizadas e identificadas, los plebeyos y los patricics, en la Roma
_ republicana, existia el presupuesto de un "pacto” que presuponia que el pueblo
era la fuente originaria de las leyes, ya que el “popuius Romanus’ era ia
autoridad en cuyo nombre los magistrados romanos aplicaban la ley. & Corpus
luris Civilis” la compilacion de derecho romano de Justiniano, establece ¢omo
fundamento de la "lex regia”; que el poder habia sido traspasado al gobernante,
teniendo su legitimo origen en fa voluntad del “popuius”.

La teoria del "pacto social” donde se considera que la justificacion de fa
obediencia social y la emision de drdenes o mandatos descansa en un acuerdo o
pacto social constituyente, el cual parte en un principio de la costumbre, por el
que los individuos renuncian a su facultad de hacerse justicia por si mismos,
evitando asi la insequridad que pueden llegar a tener todos los miembros de la
sociedad, este llamado pacto social, pretende que no haya ni agresores ni
agredidos, y que como respuesta a la racionalidad humana se puede convivir en

az y armenia con otres individuos, sin Gue necesariamente se trate de una

conviccion propia, sino por cuestiones de interés en beneficio de la colectividad
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Ahora bien, cuando el hombre se da cuenta de la conveniencia de vivir en
un grupo armonioso tiene gue crear un sistema que le garantice que las
conductas de cada uno de los integrantes de la misma deban ser de completo
respeto hacia los demads, creandose asi un cuerpo administrativo que sea el
rector de la conducta de los individuos, a su vez este presidido por un soberano
en el cual se deposite la voluntad de los gobernados, en este momento al igual
que ocurrid en la sociedad romana cuando se observa la pugna entre dos grupos
por el poder {los plebeyos y los patricios) también hay una lucha entre los
gobernantes y los gobernados, optando estos Ultimos por mantener una
resistencia constante en contra de los actos del Estado que vuineren su esfera de

accion.

Estamos hablando en este caso de una resistencia de la poblacidn civil,
que poco a poco se vino a constituir en un derecho consuetudinario,
imponiéndose como contrapartida a la centralizacion del poder monarquico y al
fortalecimiento del Estado absoluto, segun el desarrollo tedrico de la concepcién
politica del nuevo Estado nacionai, teniendo su origen en la Inglaterra de
principios del siglo XIiI con el rey “Juan sin tierra”. La Carta Magna y la toma de
Londres fueron antecedentes de un lento proceso que tenfa por objeto restringir
la autoridad de la monarquia absolutista inglesa.

El Estado liberal moderno, fue el triunfante en su tucha por [a legitimacidn
del poder secular frente a la Iglesia, desarrollé sdlidas instituciones en lo politico
y en lo juridico, como consecuencia de la blsqueda de las fuentes de su
legitimidad en contra de la Iglesia y en contra del absolutismo, logrando la paz y
la sequridad social del gobernado, restringiendo ef poder del Estado, y como una
de las formas de evitar la confrontacién armada y la lucha, desarrolla el derecho
de peticién al rey como medio de impugnacion extraordinario contra los actos de

la administracién estatal, asi como el establecimiento de vias legales que deben
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ser observados por el Estade para el establecimiento de cargas y contribuciones

a la poblacion.

Una vez que el Estado ha logrado Ia supremacia sobre la religion con una
real independencia obtuvo la paz y seguridad para sus sabditos, estableciendo
ahora como finalidad principal la prosperidad, el fin de la accion del Estado ya no
es solo la seguridad de sus subditos, sino la consecucion de la riqueza, la
acumulacion de capital, estas son las conclusiones a las que llegd Adam Smith en
su obra "Investigacion sobre la naturaleza y causa de la riqueza de ias nacicnes”.
Este nuevo ideal de la abundancia y de la riqueza como fin social fue posible
gracias a la supresidn de las viejas ideas medievales de caracter religioso, la
exaltacidn del individualismo en el Estado liberal llevo a concebir la sociedad
como algo natural y practico que pedia establecerse sin la tutela de la igiesia.

El liberalismo parte de la afirmacion de que el derecho de propiedad es
natural y antecede al gobiemo, ya que dicho derecho es una extension del
individuo libre que es duefio de si mismo y del resultado de su trabajo, ya que
desarrolla una actividad obteniendo una recompensa a su esfuerzo. *. . . por ello
el Estado no puede quitarle a! gobemado parte alguna de su propiedad sin
previo consentimiento de éste y quienes se benefician de ia proteccion del
Estado, son todos los gobernados al vivir en un orden de paz y seguridad que

alienta su prosperidad . . "%

Los particulares en ese orden de ideas deben contribuir a su
mantenimiento, cada cual en propordén a sus recursos, io que debe hacerse con
el consentimiento de la mayoria, otorgado directamente por sus miembros o
indirectamente por los representantes que esa mayoria ha elegido; esta es la
base de nuestro principio legal constitucional modemo respecto a la recaudacién

3 Sanchez Leén. Op. Cit. Pag. 39.
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de los impuestos, conforme at cual, el imperio def Estado estd limitado a las

atribuciones expresamente determinadas en la ley.

Si el Estado requiere de los bienes de los particulares para su
mantenimiento o cualesquier otro fin piiblico que se persiga, debe apegarse a lo
que estrictamente le permite la ley, y conforme al procedimiento que ahi se
determine, la propiedad privada es la base sobre la que descansa la filosofia del

liberalismo.,

Locke establecié que el imperio del Estado no es absoluto, estd limitado
por la propiedad y por la vida de los gobernados, y es a partir de la nocion liberal
esbozada anteriormente, cuando el Estado tiene el derecho de percibir
contribuciones de los particulares para su sostenimiento, debe hacerlo conforme
lo determina la ley, es decir, en forma equitativa y proporcional a su patrimonio
o capacidad contributiva. Por esta razdn, en las modernas constituciones se
habla de "contribuciones” y ya no de "impuestos" o "tributos”, pues el término
"contribuciones™ hace referencia al sustento tedrico liberal segin e cual los
particulares consienten de esta manera en el sostenimiento de las facultades del
Estado para exigir una parte de su patrimonio.

Los medios de impugnacion contra actos administrativos tienen como
fundamento de legitimidad, el principio de que las facultades del Estado no son
absolutas ni ilimitadas, y por tanto, sus actos no pueden ser arbitrarios, los actos
ejecutivos del Estado deben constrefiirse a las afribuciones que la ley le otorgue
expresamente, y excederse en estas facultades expresas, implica actuar
arbitrariamente, fuera del marco legal al que también se encuentra sometido,
atacar las propiedades o la vida de los gobernados, sin su consentimiento o sin
que exista causa legal suficiente y razonada, implica agredir y corromper los
fines sociales del mismo, que son los de establecer y garantizar la paz social, la

seguridad juridica y la prosperidad econdmica de todos y cada uno de sus
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miembros considerados en condicion de igualdad. "Si un Estado no garantiza
tales derechos, si arbitrariamente atenta contra las propiedades y posesiones de
sus gobemados, nada impedira que, también atente impunemente contra sus

vidas y sus esperanzas de prosperidad.” como lo afirma Locke.

Por las causas expuestas €s que la legislacidn positiva ha establecido a
favor de los particulares ios medios de impugnacion contra actos administrativos
del Estado que no se apeguen a la ley, que se van perfeccionando cada vez mas,
pretendiendo que formen parte de un verdadero sistema de justicia

administrativa.

Podemos decir que efectivamente e desarrollo de los medios de
impugnacién se presenta a partir del divorcio entre el Estado y la iglesia, con
esto el Estado pudo tener mayor independenda para estructurar sus sistemas y
crear sus instituciones, en un principio con el derecho romano, después con la
lucha de clases por obtener el control del poder, mas tarde por una resistencia
social del pueblo hacia sus gobernantes, y posteriormente con el establecimiento
implicito de un pacto social donde el pueblo ponia su voluntad en sus
representantes originando la creacion de un marco juridico administrativo que
requlara fos actos de Ia autoridad, es asi como se ha desarrollado a lo largo de la
historia la evolucion de los recursos administrativos.

3% ganchez Leén. Op. Cit. Pag. 42.



11.3- ANTECEDENTES HISTORICOS DEL RECURSO
ADMINISTRATIVO EN MEXICO.

Como ya se estudiaron anteriormente las diversas etapas por las cuales ha
transitado a lo argo de la historia el recurso administrativo, tendremos que
referirnos en este apartado al desarrollo evolutivo que el mismo ha presentado
en México.

En cuanto a los antecedentes en México del recurso administrative, estos
se encuentran intimamente relacionados con el aspecto econdmico ya que en un
principio fueron utilizados como medios de control de la hacienda publica,
puesto que no tenian una naturaleza administrativa; Podemos remitirnos al
imperio azteca donde existia un sistema de control administrativo y judicial
bastante eficaz en las pocas materias que se regulaban, pero sobre todo en lo
relacionado con los tributos, toda vez que al ser el pueblo mexica beligerante y
guerrero, dominé rapidamente a sus vecinos territoriales obligando a los pueblos
vencidos a! pago de los tributos correspondientes, tales como: lefia, copal, aves,

animales, maiz, etc.

Tomando en cuenta lo anterior, era necesario contar con un sistema de
administracion de los tributos que les pagaban, asi al frente de la organizacion
fiscal encontramos al “Cihuacdatl”, quien era el encargado de llevar mediante
anotaciones en jeroglificos el contro! de lo que ingresaba, asi como el destino
que a los mismos debia darseles.
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En el caso de Texcoco otra de las formas de organizacion importantes en
el mundo precoiorﬁbino por sus aportaciones culturales y estructurales, nos dice
Alfredo Chavero que existia un Consejo de Hacienda el cual se formaba por dos
clases, los *Calpixque” y los principales comerciantes o “Pochtecas” de la ciudad,
eran tan rigurosos en sus sistehas que en caso de encontrarse que algin
“Calpixque” era responsable de haber incurrido en malos manejos en cuanto a la
recaudacion de los tributos se le aprisionaba y ejecutaba, sus bienes pasaban ai
pecunio del Tlatoani y su familia era echada de la casa, por tratarse de ser un
acto Indigno e ir en contra del privilegio que se les concedia, esto por lo que
respecta a la recaudacion de los impuestos y tributos a los pueblos conquistados,
pero en general el sistema de administracidon a pesar de ser sanguinario,
situacion que se entiende debido a sus costumbres y cosmovision del mundo,
también es muy eficaz por las sanciones tan severas que se imponian a los

encargados de la administracion, asi nos lo refiere José Trinidad Lanz Cardenas:

"Con frecuencia ef controf represivo de las conductas ilicitas de fos
fundionarios, su implementacion se Nevd a cabo con penas rigurosas,
acordes a {3 gravedad que revestia la responsabilidad oficial en los reinos
de México y Texcoco. Tales penas iban desde la simple amonestacion al
Juez prevaricador por parte de sus compaliercs, cuando el caso no era
grave, hasta Iz muerte misma, si la falta era importante, existiendo,
ademds, fa destitucion def cargo, fa inhabilitacicn para ocupar uno en fo
fitura, el trasquilamiento y ef derrumbarmiento de su casa, cuando ef

fundonario tenia ef vicio de la embriaguez”™>*

Ademds de que dichos funcionarios al participar en la guerra también
controlaban el nimero de muertos y de prisioneros que se lograban capturar,
recordando que muchos de estos (ltimos eran esclavizados y obligados a
trabajar al servicio de sus captores.

** Lanz Cardenas, José Trinidad. “La Contraloria y el Control Interno en México™, Ed. Fondo de Cultura
Economica, México, D.F. 1987, Pig. 30.
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Este sistema tan riguroso de administracion de justicia no sdlo
administrativo sino también judicial origind el asombro de los conquistadores
espaficles, debido a su eficacia refiriéndonos Alfredo del Toro, que los cronistas vy
jurisconsultos peninsulares no vacilaron en citar a los tribunales del pueblo
azteca como modelo a seguir de los jueces hispanos, en contra de las decisiones
de los tribunales indianos no existia recursos para atacarlos.

En cuanto al sistema de control de la Hacienda durante el periodo de la
colonia, podemos decir que es a partir de este momento de donde se empieza a
forjar y dar forma a las instituciones que posteriormente vinieron a significar el
desarrollo de nuestro sistema de control administrativo yva en la etapa del México
independiente,

La conquista trajo como primer consecuencia, el saqueo de los pueblos
conquistados y con eso la obtencién de riquezas por lo que al lado de la justicia,
la policia y la guerra, la hacienda vino a significar una de las cuatro grandes
prioridades que tenia la Corona Espafiola; cabe destacar que durante esta etapa
no hubo uniformidad respecto a las politicas recaudatorias a seguir, ya que
podemos dividir a dichas etapas en dos partes, una primera que abarca los dos
primeros siglos de conguista es decir los siglos XVI y XVII donde las
caracteristicas se mantienen constantes y no es sino hasta el siglo XVIII cuando
viene a presentarse una modificacion en la estructura administrativa de la

colonia, constituyendo con esto el sequndo periodo.

Existen a decir de Lanz Cardenas cinco caracteristicas generales de la
actividad hacendaria espafola y que son las siguientes:




a)

b)

c)

d)

e)
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Unidad del Objeto. Esto significa que toda vez que el 'rey era
considerado como el soberano, sus decisiones en todas las materias
tenian el caracter de poder absoluto bajo el nombre de la Real
Hacienda.

Centralizacion y Autonomia de las Regiones Administrativas.
El rey con su poder absoluto tenia la facultad de centralizar todas las
decisiones en su persona, pero les otorgaba a sus auxiliares en fa
administracidn de las Cajas Reales total independencia respecto de los
demas funcionarios aun del virrey pues su relacidn era directa con el

poder central de rey.

Actuacién Colegiada. Sin lugar a dudas éste fue uno de los logros
de la administracion hacendaria del gobierno espafiol puesto que
forzaba a que todos los funcionarios o también llamados oficiales
reales actuaran conjuntamente para evitar desvios de sus funciones y

asi existiera una vigilancia mutua entre ellos.

Homogeneidad del Sistema. Esta caracteristica es interesante ya
que a pesar de que existia una precaria actividad legislativa en la
Nueva Espana, todas las decisiones que se tomaran en materia de la
Hacienda Publica deberian someterse a la aprobacion directa del rey
para tener aplicacidn, atribuyendo a éste una especie de derecho de

veto para aprobar o desechar las propuestas sin limitacion alguna.

Originalidad. El tipo de organizacién de la hacienda espariola se
basaba en los lineamientos de Castilla, pero al llegar los espafioles y

encontrarse con un sistema precolombino basado en la administracién
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de ingresos por tributos lo asimilaron e incorporaron a su propio

sistema.

Existia un tipo de Administracién Central con dos niveles de gobierno, por
una parte encontramos al Monarca junto al Consejo de Indias, y detras de ellos a
la Casa de Contratacion de Sevilla y al Consejo de Hacienda. El Rey al ser €l
titular del poder soberano y absoluto tenia la (ltima decision, pero como
particularidades en el sistema fiscal, contaba con una organizacién intera y en
algunas cosas con cierta independencia ya que fijaba los gastes de la Haclenda,
establecia los salarios de los diversos funcionarios, los que no podian modificarse
sin fa previa autorizacidn del Rey, nombraba a los oficiales reales y demas
auxitiares de la actividad hacendaria, etc.

El Consejo de Indias por su parte tenia dos tipos de funciones principales,
la primera era la de velar por el desarrollo de la Hacienda Real y la segunda
consistia en fiscalizar la actuacion de los oficiales reales, en cuanto a ésta Gltima
de las actividades la ejercia a través de inspecciones directas a los diversos
distritos fiscales y mediante la revision de los libros que los oficiales reales

deberian de llevar como obligatorios.

Por su parte, la Casa de Contratacion de Sevilla fue el organo encargado
de regir el comercio en la Nueva Espaiia y en el aspecto fiscal era la encargada
de remitir mercancias para su venta, recibir y custodiar remesas de oro y plata,
llevar escrupulosamente fa contabilidad, recibir y expedir fianzas, etc., el Consejo
de Hacienda era el encargado de mantener Iz direccion suprema de la
Hacienda. También es menester mencionar que Jos principales funcionarios
hacendarios auxiliares eran el contador, tesorero, factor, proveedor, pagador y
veedor; y en la designacion de todos estos fundonarios participaba directamente
el Rey y lo gue se buscaba era que fuesen personas con una conducta lo mas

honrada posible, al respecto el maestro Lanz Cardenas nos dice lo siguiente:
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"ta Corona Espafola siempre tuve un gran interés en éef
establecimiento de un sistema legal de garantias tendiente a asegurar ef
funcionamiento de la Hacienda indiana, mediante fa doble funcidn de
control de /3 actuacion de los funcionarios del fisco y ef castigo de las
transgresiones que se originaron. “**

Ya en el siglo XVIII se introducen reformas en la administracion de la
Hacienda de las colonias conquistadas, mediante fa aplicacion de la “Real
Ordenanza para el Establecimiento e Instruccion de Intendentes del Ejército y
Provincias en el Reino de la Nueve Espafa”, de 1786, con este nuevo
ordenamiento se sustituye a los gobernadores, corregidores y alcaldes por
intendentes y, todas las regulaciones de ta hacienda corren a cargo de la
Intendencia General del Ejército y Hacienda con residencia en la Ciudad de
México, para continuar con el poder de la centralizacion se crea fa Junta Superior

" de la Real Hacienda.

Toda vez que fue prioridad de la Corona Espaiiola ef buen manejo de la
Hacienda, se establecieron varios medios de control para el buen desempefic de
los funcionarios y asi se crean las “Instrucciones” consistentes en la obligacién de
que los funcionarios se sujeten estrictamente a la ley y facultades que les fueron
conferidas en cuanto a sus actividades; Las “visitas”, que eran inspecciones
ordenadas por las autoridades superiores para verificar la correcta actuacién de
los funcionarios y el “luicio de Residencia de Indias” consistente de llevar la
cuenta y registro de los actos de los funcionarios pulblicos al concluir su
actividad; pero a su vez los funcionarios también tenian medios de defensa en
contra de los juicios que fueran ordenados en su contra, teniendo a su alcance el
"Recurso de Apelacion” y el “Recurso de Suplicacion”, pero como no es el

3 [_anz Cardenas. Op. Cit. Pag. 51
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objetivo del presente trabajo el analizar estas cuestiones es por lo que solamente
se anuncian, finalmente Mariluz Urquijo nos dice que:

"La soberbia de los altos funcionarios encontraba un correctivo en el
pensar, que no obstante sus dorados galones o su negra gamacha flegaria
el momento en que el indip mds desarrapado de su distrito podria exigire
cuenta de sus excesos. £l mas encumbradp personaje sabia que terminado
el tiempo de su funcion, perderia de golpe sus prerrogativas y oropeles y
quedaria expuesto a las querellas y denuncias de cualquier de sus
exgobernados, no pudiendo hacer valer otra arma que Iz honestidad de su
conducta, "

£n cuanto a los recursos que eran puestos a disposicidn de los particulares
para defenderse por irregularidades en la actividad del manejo de los blenes, los
mas directos los encontramos en la Nueva Espafia donde existian precarios
medios de impugnacion en contra de las imposiciones de cobre de impuestos
procedentes de la corona espaiiola, los cuales eran interpuestos ante el Virrey
quien era el encargado de resolverios, estos cuasirecursos eran arbitrarios y en

realidad no ofrecian una real garantia en favor de los particulares.

Por lo que toca al México independiente cabe decir que en realidad no se
contd con un drgano especializado que tuviera como objeto de su regulacién a la
Administracién Pdblica, ni que fuera el encargado del control de la Hacienda sino
que éste fue asumide por diversos drganos de la propia administracion, En
cuanto al control interno de la actividad hacendaria los empleados al tomar
posesion de su cargo deberian otorgar una fianza para acreditar el fiel y correcto
desempefio de sus funciones; durante este periodo se crea el "Departamento de
Cuenta y Razdn", "La Tesoreria General de la Federacion” y la "Contaduria Mayor
de Hacienda y Crédito Pblico™.

3¢ Lanz Cardenas. Op. Cit. Citado por Mariluz Urquijo, Pag. 293.
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Durante el periodo en el que nuestro pais se vio regido por un sisterna
centralista, todos fos gobiernos de los Estados estuvieron sujetos a un mando
absoluto y a un poder central desde donde se disponian las ordenes de toda la
actividad administrativa de la nacion, los jueces y tribunales de los Estados y en
general todo tipo de administracion de justicia estaba sujeta a una fuerza
ordenadora dependiente de la capital de la Repiblica, haciendo especial mencidn
que los conflictos en los que se viera involucrado el Estado por demanda de los
particulares por irreqularidades administrativas era resuelto por los tribunales
judiciales, este sistema de absorcion de los conflictos administrativos por
autoridades judiciales imperd atin después de restaurada la Replblica, era tanta
la represion y falta de un verdadero estado de derecho que las resoluciones
contra las que se llegasen a inconformar los particulares eran absorbidas por el
entramado y excesivo burocratismo, méximo si la inconformidad era en algin
Estado, tenia que traerse el asunto a la capital para el conocimiento de los
" tribunales, ocasionando desercion de los promoventes, volviendo impracticas las

impugnaciones.

Las sanciones que se les imponian a los funcionarios gue no
desempefiaran correctamente sus funciones se contenian en la "Ley Penal para
los Empleados de Hacienda” de 1853, en la que se contemplan varias conductas
como delictivas, tal es el caso de sustraccién fraudulenta de bienes del erario, fa
prohibicion de recibir dadivas y regalos, prohibicion de destinar bienes del
gobierno para fines particulares, etc. Asi se continla con la politica de control de
los funcionarios hacendarios, con delitos contemplados en el Cédigo Penal de

1872 y en fa Ley de Responsabilidades de 1896.

Realmente podemos considerar |a existencia de verdaderos recursos que
podian ejercer los particulares en contra de actos arbitrarios del gobiemo hasta
la Constitucion de 1957, pues antes como ya se menciond, las controversias que
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se presentaban en materia administrativa eran resueltas por tribunales judiciales,
en dicha Constitucion de corte liberal se plasma en el articule 97, fraccidn I, un
principio basico que después fue retomado por el articulo 104, fraccion I de la
Constitucion de 1917 que a la letra sefialaba:

“Articulo 104, Corresponde a los Tribunales de 13 Federacion

conocer:

I De todas las controversias del orden avif o criminal que se
susciten sobre ef cumplimiento y aplicacion de leyes federales...”

El texto transcrito demuestra que la materia administrativa fue
considerada en el conocimiento de las controversias que resuelven los Tribunales
Federales dentro de los que pueden quedar contemplados los Tribunales
Administrativos, no limitando este tipo de controversias al conocimiento de
Tribunales Judiciates y, evidentemente con esto queda abierta la posibilidad de la
existencia y conocimiento de los asuntos por Tribunales Administratives ya que la
ley no especifica que los recursos administrativos necesariamente tengan que ser
conocidos y resueltos por la autoridad jurisdiccional. Pero hasta este momento
en realidad no hay todavia viabilidad de los recursos administrativos, aungue ya
se empieza a despertar entre los particulares la inquietud por acudir ante las
autoridades administrativas para que esas revisen la legalidad de sus actos y no
acudir a la autoridad judicial para resolver el conflicto sabiendo de antemano que
el proceso judicial es mucho mas fento y lleno de formalidades y recovecos; lo
gue vino a constituir obviamente una laguna juridica que pronto tenia que ser

subsanada.

En 1924 se crea fa “Junta Revisora del Impuesto Sobre la Renta" y el
“Jurado de Penas Fiscales", cuya finalidad era atender las inconformidades de los
particulares, ain cuando todavia no se crea un recurso especifico ya empiezan a

contemplarse como necesarios los drganos colegiados administrativos que
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resuelvan las controversias entre los particulares y el Estado, de esta forma se va
preparando el camino para que la Suprema Corte de Justicia de la Nacién en
1929 emitiera criterios jurisprudenciales en el sentido de que las controversias
que se presentaran en materia administrativa fueran resueltas por autoridad

administrativa y no por autoridad judicial.

Asi encontramos que el recurso de revocacion se ha manejado de distintas
formas dentro de los antecedentes det Cédigo Fiscal de la Federacion en México,
habiendo pasado por los Cadigos de 1938, 1967 y 1983, en el Codigo Fiscal de la
Federacion se regularon tres recursos administrativos en materia fiscal, que eran:
Recurso de Revocacion, Oposicion al Procedimiento Administrativo de Ejecucion y
fa Nulidad de Notificaciones, pero tras una reforma, a partir del 1° de enero de
1996 sélo se contempla el recurso de revocacion contenido en el articulo 116 del

referido Cédigo Fiscal, el cual serd estudiado en el cuerpo del presente trabajo.
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I1.4. NATURALEZA JURIDICA DEL RECURSO
ADMINISTRATIVO.

Para referirnos a fa naturaleza juridica de los recursos administrativos, los
autores han llkegado a posturas diversas, por una parte los hay quienes
consideran que los recursos administrativos son actos jurisdiccionales de
naturaleza administrativa v por la otra los gue consideran que se trata de actos
meramente administrativos, pero también encontramos a los que establecen la
diferencia entre acto y derecho adecuandoio a la naturaleza del recurso
administrativo; a continuacion expondré algunas de las principales posturas que
manejan los autores para finalmente liegar a una conclusion personal.

Primero abordaremos la corriente  gque opina que los recursos
administrativos son de naturaleza jurisdiccional, mismos que sustentan sus
argumentos en las similitudes que se presentan en el procedimiento para la
resolucion de los recursos administrativos y el procedimiento jurisdiccional

principalmente en la via civil, refiriendo a continuacion los puntos comunes.

a) POR LA CONTROVERSIA.- Desde el momento en que el particular
acude ante I3 autoridad para promover un recurso administrativo, ya existe una
controversia entre este particular y la autoridad, al igual que en las controversias

civiles.

b) POR EL PROCEDIMIENTQ.- Los recursos administrativos tienen un
procedimiento de tramitacion similar a la via jurisdiccional, ya que se inicia con

las pretensiones del particular contenidas en el recurso, continGa con la admision




71

o desechamiento del mismo, posteriormente viene la etapa probatoria, y para
finalizar se emite la resolucion.

¢} POR EL IMPULSO PROCESAL DE LAS PARTES.- Efectivamente las
autoridades por si mismas no pueden revocar sus propias resoluciones, y en el
caso de! procedimiento administrativo, la autoridad no puede actuar hasta en
tanto no se promueva el recurso y, en los procedimientos jurisdiccionales se
puede solicitar la aclaracion de sentencia o bien impugnar a través del medio
correspondiente, asi el impulso de instancia de la parte agraviada en ambos
casos viene a reforzar la similitud entre los dos procedimientos, ya que en

ninguno de los ¢asos la autoridad actGa por mutuo propio.

Los tedricos que sostienen que los recursos administrativos son de
naturaleza meramente administrativa, para desvirtuar los argumentos formulados
“por los defensores de la primera de las teorias contestan, respecto al referido
inciso a) que no existe controversia alguna en materia administrativa ya que las
pretensiones no necesariamente son contradictorias y, en cambio en el
procedimiento jurisdiccional si hay contradiccidn en las pretensiones, b) porque
coincidan dos procesos en alguna de sus fases no implica que necesariamente
tengan que ser de igual naturaleza, y ¢) el hecho de que sean resoluciones de
caracter irrevocable no significa que pierdan su naturaleza administrativa.
Finalmente arqumentan que toda vez que cada uno de los procedimientos son
independientes entre si, no estd supeditado uno al otro, ademas que en materia
administrativa en algunos recursos como la revocacion se presenta ta optatividad
lo que no implica necesariamente que deba agotarse el procedimiento
administrativo para que después el judicial tenga vida.

Por los argumentos expresados por estos Ultimos autores entre los que
destacan los maestros Gabino Fraga y Serra Rojas se llega a la conclusién casi

unanime de los doctrinarios, que efectivamente el recurso administrativo es un
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acto administrativo, y no un acto jurisdiccional de naturaleza administrativa como

muchos autores han pretendido hacerlo creer.

En cuanto a quienes establecen la diferencia entre acto y derecho
tenemos que los defensores del primer concepto afirman que el recurso
administrativo es un acto y no un derecho, ya que si consideramos la clasica
distincién entre derecho subjetivo y objetivo encontramos que este dltimo es la
norma en si, y el derecho subjetivo es la facultad derivada de esta norma para
realizar determinado acto al amparo y bajo la tutela del derecho objetivo, en este
sentido, si la ley otorga al particular la posibilidad de inconformarse en contra de
una resolucidn administrativa entonces estd haciendo uso de ese derecho
subjetivo, es decir, esta accionando, plasmando su voluntad en un acto que se
materializa en el recurso administrativo, haciendo uso del derecho que le
confiere objetivamente {a ley; es por eso que el recurso administrativo debe ser
considerado un acte y no un derecho. "El recurso administrativo no es un

n3?

derecho, como a veces se ha dicho,"*'esta idea se corrobora con el siguiente

comentario:

“Es indudable que existe un derecho subjetivo del particular de solicitar
la anulacion o reforma de un acto administrativo... se refiere al <<derecho a
la accidn, que en modo alguno supone.ef reconocimiento de un derecho
material @ favor del actor, y la aceptacion de su derecho al juicio o
proceso> >, Pero el recurso es un acto, una declaracion de voluntad. '®

Con esto queda claro que el recurso administrativo no puede ser
considerado un derecho obijetivo, sino un acto o derecho subjetivo por medio del
cual se ejercita el derecho objetivo 0 la norma contenida en la ley.

3% Royo-villanucva. “Elementos de Derecho Administrative”, 24* edicion. Valladolid Espaiia, 1955,
Tome [, Pag. 888.

# Gonzalez Pérez Jesis. “Los Recursos Administratives y Econdmico Administrativos™. Editorial
Civitas, S.A. 3" ed. Madrid Espafa, 1975, Pag. 110.
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Después de conocer las opiniones anteriores, resultan convincentes los
argumentos esgrimidos por los defensores de la naturaleza juridica del acto
administrativo en cuanto a que se_trata de un acto y no de un derecho; Por fo
que respecta a la naturaleza juridica del acto administrativo, consideramos que
se trata de actos administrativos de naturaleza judicial, refiriéndonos en especial
a los argumentes de fos autores qué consideran que e! acto administrative es de
naturaleza administrativa en cuanto a que no existe una controversia en el acto
administrativo de la autoridad, creemos que si existe tal controversia, pues el
propio acto de fa autoridad es una pretensién contraria a la del particular, quien
con la interposicién del recurso administrative expresa manifestaciones que van
encaminadas a solicitarle a la autoridad que modifique su resolucién, por lo tanto
hay un choque, una yuxtaposicion, pues la autoridad ya centrd su pretension en
una resolucién y el particular a su vez manifiesta su pretensidn contraria,
opuesta a la de la autoridad, mediante la interposicién del recurso administrativo,
" haciendo manifiesta su inconformidad; A partir de este momento se desarrolia
toda una secuela procedimental compuesta por los elementos necesarios para
que se emita una solucion al problema planteado siguiendo las bases del proceso
judicial, por lo que si existe una controversia entre la autoridad a través de su
acto de autoridad y el particular con las manifestaciones vertidas en el recurso
administrativo interpuesto.

Si nos detenemos hasta este momento, encontramos que el proceso que
se aplica para la tramitacién del recurso administrativo con el que se impugna un
acto administrative es materialmente un proceso judicial, ain cuando
formalmente puede ser considerado administrativo, sélo por el hecho de ser una
autoridad administrativa quien lo resuelve se considera que es administrativo y
peor alin en el caso del recurso de revocacion es fa misma autoridad que emitié
ol acto Ia que se encarga de resolverle; siendo finzlmente !a postura personal

que el recurso administrativo es un acto de naturaleza judicial.
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I1.5. CLASIFICACION DEL RECURSO ADMINISTRATIVO.

Hablar de la dasificacidn de los recursos administrativos es hacer
referencia a las consideraciones personales que cada uno de los diversos autores
que los aborda desee plasmarles, dependiendo del autor sera la clasificacion, asi
en este caso haremos referencia a los autores mas conocides en nuestro
derecho, y al respecto ei maestro Agustin Gordillo; nos dice que los recursos
administrativos deben dasificarse en: a) Recursos en sentido estricto, gue son
exclusivos para impugnar los actos administrativos, ya que con la reclamacion
como con la denuncia se pueden atacar actos, heches u omisiones
administrativas. b) Reclamaciones, con éstos se pueden defender los derechos
subjetivos y los intereses legitimos de los particulares, y finalmente se contempla

c) Denuncia.

Dada la importancia doctrinaria que representan los autores que a
continuacion se citan, se estudiaran sus criterios de clasificacion; asi el maestro

Margain Manautou clasifica a diches recursos de la siguiente forma:

a) En atencion a la autoridad ante quien se interponen, de donde se
destacan aquellos recursos que se interponen ante la propia autoridad que los
emitid, los que se promueven ante e} superior jerarquico de la autoridad emisora
y los que se promueven ante una autoridad distinta de las dos anteriores con

caracteristicas especiales.

b) En atencién a quien lo interpone, en este caso se refiere a la

legitimacion idénea para poder actuar ante la autoridad, es decir que se tenga un
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interés legitimo directo o indirecto, siendo directo el interés de aquella persona
que es la titular sobre la que recae la resolucion recurrida y es indirecto el interés

cuando cualquier otra persona puede resultar afectada por el acto administrativo.

c) En atencién al objeto que se persigue, aqui se contemplan los
recursos de reconsideracion, revocacidn y de revision, desde los cuales se
pueden atacar tanto el fondo como la forma de los actos que nos causan
perjuicio.

d) En atencion a la materia, algunos autores nos dicen que es factible que
los recursos de una naturaleza administrativa puedan ser impugnados ante
autoridades judiciales, ante lo cual el maestro Margain Manautou expresa su
desacuerdo y manifiesta que primeramente es necesario agotar todos los
recursos en la via administrativa para después si es necesario y procedente

recurrir a alguna otra via, es decir, debemos agotar el principic de definitividad.

e) En atencién al ordenamiento que los establece, las dnicas fuentes de
los recursos administrativos son la Ley como un acto eminentemente legislative y
los reglamentos autdnomos, cuya finalidad es ampliar y desarrollar algin
concepto que se encuentra obscuro o poco entendible, aunque la Sala Superior
del Tribunal Ascal de la Federacién hoy Tribunal Federal de lusticia Fiscal y
Administrativa establecié la posibilidad de que un reglamento de ejecucion
contemplara la creacidn de recursos administrativos, los cuales pueden
. prevalecer incluso sobre el propio Codigo Fiscal de la Federacion, cuestion que
fue desvirtuada por la autoridad judicial a través del Tercer Tribunal Colegiado
en Materia Administrativa del Primer Circuito39, al sefalar que los recursos
administratives deben estar contemplados Unicamente en leyes y no en

reglamentos de ejecucidn y en caso de que algun reglamento lo estableciera,

3% gemanario Judicial de la Federacién v su Gaceta, Octava Epoca, Tomo 11, Segunda Parte-2, Julio a
Diciembre de 1988, Pag, 459.
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debera considerarse como optativo para el particular interponerto o bien acudir
en la via judicial correspondiente, en razén de que un reglamento no puede por
razén de jerarquia establecer mds requisitos que los que sefiale 1a ley como lo

puede ser el Cédigo Fiscal de la Federacién.

f) En atencidn a su naturaleza, en éste rubro encontramos a los recursos

que son de caracter optativo y obligéton‘o.

Gonzalez Pérez dice que se pueden dasificar los recursos administrativos
desde diversos puntos de vista, ya sea desde la funcion del drgano que debe
resolver el recurso, desde los actos objeto de la impugnacién y desde los motivos
del recurso, habiendo un cuarto criteric que es desde el punto de vista del
régimen de los recursos, respecto del cual se pueden clasificar los recursos

adrinistratives en tres categorias a decir son:

a) Los Recursos Ordinarios; cuya caracteristica es que son contemplados
por la ley y pueden interponerse en contra de cualguier violacion a la esfera

juridica de los particulares, pero siempre en el ambito de su competencia.

b) Los Recursos Especiales; estos (nicamente pueden ejercitarse en los

casos concretos que la ley los contempla y permite su use, y

¢) Los Recursos Extraordinarios; también conocidos como excepcionales
y son los que ley conoce en casos “aspecialisimos” en los cuales no se puede

interponer ni los recursos ordinarios ni los recursos especiales.

Nava Negrete resume de una manera ciara y sencilla fa parte esencial de

la clasificacion de los recursos administrativos:
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“... pogdemos hablar de dos grandes tipos o grupos de
recursos. los que reconoce y resuelve 13 autoridad autora de los actos
impugnados y los que conoce y resuelve una autoridad diversa, que
puede ser 1a jerdrquicarmente superior ¢ la que dictd el acto reclamado o
un organo administrativo especial, (Como denominar @ unos y a otros?
Convenimos en Hamar a los primeros recursos de reconsideracion y
recursos de revision a los segundos. Atiende ésta separacion a la actitud
de reconsiderar el acto ajeno; a la conducta de rectificar o confirmar el
Juicio formado primeramente sobre un acto y a rever lo hecho por ofro
para rectificario o confimarlo. ™

El mismo autor antes citado nos dice gque al propio recurso de
reconsideracién algunos otros io llaman recurso de reposicion, de oposicidn, de
revocacidn y reclamacion, y al de revision se le conoce como recurso jerarquico y

recurso de revision jerarquica.

Finalmente, sefialamos que los diversos criterios de clasificacién obedecen
a factores distintos, asi mientras unos centran su atencion en el tipo de autoridad
que resuelve & recurso, esto es si la misma autoridad gue emitié el acto es la
que resuelve el recurso, otros lo hacen tomando en cuenta si la autoridad que
resuelve es distinta de la que lo emitid, en especiat el superior de ésta, en otros
autores el criterio de clasificacion obedece al tipo o clase de actos que se
pretende impugnar.

*® Nava Negrete, Alfonso, Op. Cit. Pag. 103.
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I1.6.- CARACTERISTICAS DEL RECURSO ADMINISTRATIVO.

Dado que los elementos coﬁsﬁtuyen la parte medular de todo, ya que son
requisitos site gua nom para que pueda existir algo, es decir forman parte de su
esencia, a continuacion expondremos el pensamiento de dos maestros, mismos
que seran reforzados por algunos otros conceptos, asi el maestro Emilio Margain
Manautou distingue dos tipos de elementos. Elementos esenciales y elementos
secundarios, donde los elementos esenciales son aguellos que necesariamente
tienen que existir para que tenga vida el recurso administrativo, de lo contrario
se activa la inexistencia del recurso no surtiendo efecto alguno; por ofra parte los
elementos secundarios son aquellos que aun cuando no se satisfagan puede
tener vida juridica el recurso administrativo y surtir fos efectos y finalidades para

los cuales fue interpuesto.

Los Elementos Esenciales son:

a) Que la ley prevea la existencia de! recurso administrativo, al respecto
cabe recordar que para la existencia de un recurso administrativo es necesario
que éste se encuentre establecido en un acto legislativo, es decir en una ley o
bien mediante el uso de una de las facultades concedidas al Ejecutivo en un
reglamento de caracter auténomo, aiin cuando en la actualidad ya se permite el
establecimiento de algunos recursos administrativos a través de reglamentos de
ejecucion: “Sin embarge, la Sala Superior del Tribunal Fiscal ha aceptado que los
recursos administrativos existentes en reglamentos de ejecucién priven sobre el
Cédigo Fiscal de la Federacion, ai establecer, en tratandose del recurso
administrativo de revocacion en el articulo 26 del Reglamento del Articulo 274 de
la Ley del Seguro Sodial, . . ."™"

' Margain Manautou, Emilio. “Introduccidn al Estudio del Derecho Tributario Mexicano™. Editorial
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Como vemos el ejemplo anterior, excepcionalmente se estd planteando la
posibilidad en algunas materia y ante algunas autoridades, que se establezcan
recursos administrativos que no se encuentren contemplados en la Ley ni en los
reglamentos auténomos, fo cual es confuso y solo genera incertidumbre para los
particulares, pues con ello se fomenta indiscriminadamente la creacion de
recursos administrativos, cuestion contraria a la idea de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo, de unificar los recursos administrativos hasta

reduciros a una cuantos pero generales, con las mismas reglas procedimentales.

b) Que exista una resolucion administrativa susceptible de ser impugnada.
Por el sdlo hecho de que exista una resolucidn administrativa no significa que
pueda ser susceptible de impugnarse, ya que es necesario reunir los requisitos

siguientes:

Resolucién Definitiva. Es cuando la resolucion ha sido emitida por fa
autoridad y no es susceptible de ser modificada por la misma, pues habra que
recordar que la propia autoridad no puede de oficio modificar sus propias
resoluciones, sino que debe haber un impulso procesal de la parte que haya
recibido un agravio con dicha resolucion, hay que tener cuidado y no confundir ©
entender a esta resolucidn definitiva como cosa juzgada, ya que de ser asi no
puede ser impugnada por ningin medio de defensa ya sea por que se han
agotado los mismos o bien por que por el transcurso del tiempo ha expirado el
término para su interposicion, adquiriendo la caracteristica de que no puede ser
modificado, en cambio la resolucion definitiva es aquella en la cual si la ley lo
prevé puede ser modificada mediante la interposicion de algin recurso o juicio,
una resolucién definitiva puede convertirse en cosa juzgada o adquirir el estatus
de definitividad.

ESTA TESIS NO SALE
Porria, México, D.F. Pig. i3. DE M BKBLKO'E'ECA
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Resolucion Perscnal y Concreta. No deben impugnarse resoluciones
generales, abstractas e impersonales, es decir deben estar individualizados y que
afecten sélo a una persona © a un grupo de estos que tengan un fin comdn.

Resolucién que Cause Agravio. Que la resolucién cause un perjuicio o
lesione la esfera juridica del particular, y que éste sea efectivamente el afectado.

Resolucion por Escrito. Todo acto de autoridad de cualquier tipo,
necesariamente tiene que constar por escrito para dar seguridad juridica tanto a
la propia autoridad como al particular, excepcion hecha para el caso de la
negativa ficta, ya que como sabemos ésta se caracteriza precisamente por la
falta de una respuesta de la autoridad ante una consulta hecha por el particular
sobre un caso real y concreto, aqui efectivamente en sentide material no se tiene
un acto por escrito, sin embargo por tratarse de una ficcion juridica se presume
que ia autoridad nos estd negando la peticién o contestando en sentido negativo
la consulta que le hicimos, constituyendo asi un acto administrativo tacito que

podemos impugnar.

Resolucion Nueva. Significa que la resclucion impugnada no haya sido ya
con anterioridad atacada con algin medio de defensa, que le haya dado el
caracter de definitividad, siendo improcedente la interposicién de alguna otra
defensa, y tampoco que se encuentre en trdmite o proceso algin medio de
defensa, sin haberse dictado sentencia, ya que el nuevo recurso se desecharia

por encontrarse subjtidice.

Elementos Secundarios son:

a) Término para hacer valer el Recurso, b) Autoridad ante quien debe

interponerse el recurso, ¢) periodo de admisién de pruebas, d) plazo para la




81

resolucion del recurso, e) términos y f) posibilidad para poder impugnar la

resolucion recaida al recurso administrativo interpuesto.

Los elementos secundarios enunciados por el maestro Emilic Margain
Manautuo sélo se mencionan puesto que por tratarse de caracteristicas propias
de cada recurso en cuanto a su forma y requisites procedimentales responden a
particularidades de cada uno de ellos.

Asi mas adelante se expondran las partes procedimentales tanto del
recurso de revocacion establecido en el Cédigo Fiscal de la Federacion como del
recurso de revision consignado en la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, que son fos recursos administrativos que se estudian en el

presente trabajo.

Por otra parte abordaremos otros elementos que no se encuentran
contemplados en ésta clasificacion pero que revisten vital importancia, de entre
ellos destacan particularmente los mencionados por Héctor Jorge Escola guien no
distingue a los elementos entre primarios o secundarios ni entre niveles de
importancia, solo los enumera y dice que los elementos de los recursos

administrativos son los siguientes:

Los recursos administrativos constituyen un medio de control. Es decir se
trata de actos administrativos que atacan a otros actos administratives, con lo
cual se pretende mantener a la autoridad dentro de los limites de su esfera de
competencia, sin sobrepasar las facultades que les fueron otorgadas, ejerciendo

precisamente un contral sobre la administracién pdblica y sus actos.

Los recursos administrativos constituyen una actividad de control

administrativo. La propia administracion publica con independencia de los otros
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organos de poder resuelve sobre sus propias determinaciones, ya sea por la
propia autoridad que decidid ¢ por otra jerarguicamente superior y con la
finalidad de evitar invasién de competencias dUnicamente se conoce y resuelve

sobre actos estrictamente de caracter administrativo.

Los recursos administrativos constituyen una actividad de control
represivo, También llamado correctivo, es un control ™a posteriori”, ya que en
términos generales busca una modificacion de los actos impugnados que ya
existen pero que por alguna situacién tienen que ser modificados ocasionando
alguna de las cuatro formas de extincion de los actos administrativos, es decir

son {a inexistencia, nulidad, revocacion y caducidad.

Los recursos administrativos tienen por finalidad el mantenimiento de la
juridicidad de la actividad administrativa. *...al instar los recursos administrativos,
los particulares, defendiendo sus derechos subjetivos, concurren a mantener la

regularidad administrativa y el predominio del principio de Iegalidac!..."‘12

Otros autores sefialan como elementos de los recursos administrativos un
formalismo moderado, celeridad en el proceso, sencillez, etc. De lo cual se
desprende que casi la mayoria de los autores maneja el mismo tipo de elementos
puesto que éstos se derivan en gran parte de los conceptos gue con anterioridad

ya se esbozaron en el cuerpo del presente trabajo.

La clasificacion que maneja el maestro Emilio Margain Manautou en
cuanto a los elementos del recurso administrativo, bajo un criterio personal
considero que es la clasificacion méas completa, clara y sencilla, ademas de que

toma en consideracion el punto relativo al agravio causado al particular por la

41 Escola, Héctor J. “Tratado Tedrico Practico de los Recursos Administrativos™. Editorial Depalma,
Argentina 1967, Pag. 216.
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resolucion, encuadrindolo como elemento esencial, situacion que otras

clasificaciones lo contemplan como elemento secundario.

Cuando existen defectos en los elementos de los actos administrativos,
estos generan consecuencias posteriores a la vida del acto, esto es que el acto
ya existe pero que tiene alguna irregularidad, en estos casos se puede presentar
alguna de la consecuencias siguientes: cuando en sus elementos se declara |a
inexistencia del acto, no produce efecto juridico alguno, cuando la resolucién se

dicta en contravencion a la ley se declarara la nulidad del acto, la revocacion se

declarard cuando una resolucién plenamente vaélida, por razones de
conveniencia, oportunidad o ilegatidad es privada de sus efectos juridicos por
otro acto, y finalmente tenemos a la caducidad que es la extincion de los efectos
de un acto administrativo por el no ejercicio del derecho que otorga el mismo,

dentro del término que establece la ley.
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I1.7.- EFECTOS DE LOS RECURSOS ADMINISTRATIVOS.

Para todo tipo de recursos administratives, llimense revocacion, revision u
otros v en las diversas clasificaciones elaboradas por los autores, siempre van a
existir cuatro efectos o consecuencias generados por los recursos administrativos
interpuestos, a decir se trata de los siguientes:

Revocar, madificar, anular, o confirmar ef acto que se ataaa, al respecto el
articulo 133 del Cédigo Fiscal de la Federacidn nos enumera cinco efectos que

presentan las resoluciones que ponen fin al recurso administrativo de revocacion.

“Articulo 133, La resolucion que ponga fin al juicio podrd:
z Desecharfo por improcedente, tenerlo por no interpuesto o
sobreseerlo, en su Caso.

I Confirmar el acto impugnado.

IIl.  Mandar reponer el procedimiento administrativo o que se emita unad

nueva resolucion.
v Dejar sin efectos ef acto impugnado.

Y. Modificar el acto impugnado o dictar uno nuevo que lo sustituya,
cuando ef recurso interpuesto sea total o parcialmente resuelto a

favor del recurrente.

5i I3 resolucidn ordena realizar un detenminado acto o iniciar 13
reposicion del procedimiento, deberd cumplirse en un plazo de
cuatro meses, contados a partir de la fecha en gue dicha resolucion
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se encuentre firne, aun cuande hayan transcurrido 10s plazé)s
sefialados en los articulos 46-A y 67 de este codigo.”

De lo anterior se desprende que en el Cédigo Fiscal de la Federacion se
contempla la existencia de otro efecto consistente precisamente en la reposicion
del procedimiento cuando concurran algunas de las circunstancias que fa propia
ley contempla, en la que incluso fija un término a la autoridad para poder hacer
efectiva dicha reposicion, el cual no debe exceder de cuatro meses, siendo éste
uno de los aspectos relevantes e innovadores que se integraron al recurso de

revocacién, situacién que anteriormente no se contemplaba.

De igual forma el recurso de revision contemplado en el articulo 87 de la

Ley Federal de Procedimiento Administrativo genera los siguientes efectos:

“Articuio 91. La autoridad encargada de resolver el recurso podrd:
I Desechario por improcedenda, o sobreseerlo;
I Confirmar el acto impugnads;

[T, Declarar la inexistencia, nulidad o anulabifidad del acto impugnado
o revocario total o parcialments, y

V. Modificar y ordenar la modificacidn del acto impugnade o dictar u
ordenar une nuevo que lo sustituya, cuande el recurso interpuesto
sea total o parcialmente resvelto a favor del recurrente.”

Como se observa de las transcripciones de los articulos referidos
anteriormente, tienen cuatro consecuencias comunes ambos recursos en las
diversas leyes que los requlan, difiriendo en la refativa a la reposicién del acto
administrativo, donde el recurso de revocacion si la contempla en la fraccidn III
de! articulo 133 del Codigo Fiscal de la Federacion y, la revision la omite
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conteniendo solo cuatro supuestos en el articulo 91 de la Ley Federal de

Procedimiento Administrativo.

Ademas de los efectos mencionados que van a producir las consecuencias
de ias resoluciones que ponen fin a los recursos, también dichas resoluciones
deben cumplir con ciertos lineamientos que otorgan seguridad juridica tanto af
recurrente como a la autoridad recurrida, negando con esto que la autoridad
pueda actuar como juez y parte haciendo uso de la suplencia del recurso, estas
ventajas de sequridad procesal se encuentran contenidas en el articulo 132 del
Cadigo Fiscal de la Federacién, dentro de las cuales encontramos:

a) La resolucion debe de estar fundada en derecho.

b) Deberdn analizarse todos los agravios que fueron referidos por el
ocursante, en este sentido cabe agregar que con uno sdlo de los agravios
vertidos que sea vdlido bastara para que se omita el estudio de los siguientes

agravios y se declare la invalidez de la resolucion impugnada.

c) No es posible que se modifiquen en forma alguna aquellas partes de la
resolucion que no hayan sido impugnadas en el recurso, es decir que la
autoridad de oficio no puede ir mas alld de lo que especificamente se le indica en
el recurso, salvo en los casos donde se "advierta" por parte de la autoridad una
notoria ilegalidad del acto, entonces adn cuando el recurrente no lo especifique,
la autoridad debera entrar al estudio de la ilegalidad, también cabe la posibilidad
de invocar hechos notorios, pero lo que si podra corregir son errares en las dtas

de preceptos mal referidos por el promovente.

d) Se debera expresar claramente las modificaciones y los motivos en los
cuales se basé la autoridad para considerar ilegal la resolucion que se impugnd
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en caso de ser asi, indicando el efecto producido por el recurso, debe indicar
alguno de los cinco efectos que anteriormente se mencionaron ya sea que se
revoque, anule, modifique, confirme u ordene la reposicion del procedimiento

que generd el acto y se indique si los efectos seran en forma total o parcial.

A manera de comentario final de este apartado y tomando en consideracién
una reflexion muy interesante que se hace el autor uruguayo Aparicio Méndez
quien dice lo siguiente: “Obsérvese que se habla de recurso de revecacion
cuando en realidad éste es el efecto de la interposicion del recurso propiamente
dicho, de modo que se confunde el instrumento juridico en movimiento con el

acto que le permite obtener,™?

En efecto, uno de los grandes errores que dia con dia comenten nuestros
legisladores es el de no conceptualizar ni aclarar los términos que estan
utilizando, esto por falta de una adecuada técnica juridica y tienden a incluir en

la definicion el término definido.

3 Mendez, Aparicio. “Lo Contencioso de Anulacién en el Derecho Uruguayo™. 1982, Montevideo,
Uruguay. Pag. 33.
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CAPITULO III.- EL RECURSO DE REVISION EN LA LEY
FEDERAL DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO Y
El. RECURSO ADMINISTRATIVO EN ALGUNAS LEYES

FISCALES.

En el presente capitulo analizaremos la forma en la que regula la ley
Federal de Procedimiento Administrativo a su Unico recurso, el recurso de
revision, asi como el recurso administrativo en otras leyes fiscales, para lo cual
iniciaremos con la exposicion de motivos de la ley en comento, y las reformas

que ha sufrido durante su vigencia.

I11.1.- EXPOSICION DE MOTIVOS DE LA LEY FEDERAL DE
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO.

La presente ley fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion del 4
de agosto de 1994 y tras una larga “vacatio legis” de casi un afio finaimente
entré en vigor el 1° de junio de 1995, los argumentos expuestos por los
legisladores en esos momentos son los contenidos en la exposicion de motivos

que a continuacion se transcriben.

"CAMARA DE ORIGEN: DIPUTADOS
EXPOSICION DE MOTIVOS
MEXICO, D.F,, A 28 DE JUNIO DF 1994

INICIATIVA DE DIPUTADOS

ecPrasidanta de & Comara de Dipuladus de fonorable Congreso de {z Union. - Preserite,




£n abrif de 1992, la Comision de Justicia de esta Cimara de Diputados, por conducte de f2
subcomision de Justicia Administrativa, acordid Integrar un grupo plural de trabajo formade por
representantes de los tres poderes de 13 Union, con el propdsito de preparar un proyecto de Ley
Federal de Procedimiento Administrativo. Ef documento inicial, producto del trabaje de dicho grupo
plural, fue sometido a una amplia y profunda revision por parte de las direcciones juridicas oe [3s
dependencias def propio Ejecutivo Federal y de la direccidn general de Asuntos Juridicos de 3
Presidencia de la Repiblica, asi como en diferentes foros profesionales y académico, que ha
Culrninado con esta iniciativa que sometp 3 fa consideracion de esta soberania.

Et largo trecho desde que se formd diche grupo plural hasta esta fecha, en que se presenta i3
iniciativa de ley, prodijo durante dicho lapso mas de siele versiones gue se fueron deptrando ¥
ajustando sucesivamenle en funcion de las observaciones y modificaciones propuestas por fos
Dpropios integrantes del grupo plural, direcdiones juridicas de las dependenciss del Ejecutive Federal
y miembros distinguidos del foro mexicano. A todos kos que intervinieron er i3 formuladon de ests
iniciativa y en su enriquecimients, nuestro mds sincerc agradecimiento y reconocimiento 3 su
magnifica labor.

Tode Estado democrdtico que se precie de serfo, tiene ka obligacion ineludible de dar certeza y
seguridad juridica a sus relaciones con los particulares.

Las administraciones pasadas, inciuyendo la actual, han realizado reformas administrativas corme
parte del proyecto nacional, para eficientar Ia actividad del Poder Ejecutive Federal mediante
cambios interas tendientes a erradicar Viciosas pricticas administrativas, simplificar los tramites
que ante las diversas instantias de ka administracion publica federal presentan kos particulares, 8
través de adecuaciones en ef dmbito interno de ia administracion, af igual que mediante reformas a
diversas feyes administrativas. Sin embarge, consideramos que cuakjuier reforma adminstrativa,
por muy profunda que sea, sena insufidente y ne lograna una autentica justica administrativa, s
no es consolidida mediante I3 incorporacion a nuestro sistemd Juridico de una Ley Federal de
Procedimients Administrativo para lograr, desde e punto de vista juridico, una actuacion unitaria,
congruente, sistemdtica de administracion pablica federal.

Las miiitiples leyes administrativas que reguian la actividad de los administrados; el aparato
burocrdtico para hacer cumplir tales feyes; la lentitud de muchos de los trémites que fay que
agotar ante ka administracion; inefidendas; en muchos casos duplicidad de funciones; inseguridad
e indefension jurifica que aun subsisten en algunas instancias de i administracion pblica, colocan
3 los administrades en una situaciin tan dificll que hoy en dia resulta impostergable ia ordenacion
de prindipios que gradudimente se institucionalicen, par contrarrestar los clementas nocivos de B
funcion administrativa.
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Clertamente que se ha avanzado, fundamentaimente a partir de 13 década de bos 60, en cuanto a
una reforma administrativa integral, pero tal avance ha side, basicamente, en ef ambito interno de
la administracidn, conforme 2 los principias de fa dienda de fa administracion, mas no en ef
establedimiento de principios legales que rijan toda I3 actuadion de i3 administracion publica, £5
menester, en consecUenGa, un ordenamiento legal que unifigue o que se encuentra disperso en
algunas leves en lo que se refiere a fos principios fundamentales atinentes a definir, principios de
competencia, elementos del acto administrativo, que constituye 3 forma como se expresa i@
voluntad del Estado en su funcion administrativa para aplicar y concretar i3 ley a casos particuiares,
afactos por 12 ausencia de uno o mds elementos del acto administrative y principios relativos al
procedimiento administrativo.

Salva la fiscal, hoy en dia existe una anarquia legislativa en el 3mbito administrativo respecto a
tales principios, de sverte que cada key administrativa, con su procedimiente especial, fija sus
progios principios, muchas veees contradictorios con otras leyes, dande lugar con elio @ una
inseguridad juridica. £ también innegable que por 2 pluralidad de actividades que puede y debe
desarrollar la adininfstracion publica, es a veces necesariv tener procedimientos especiales. No
obstante efio, también es cierto que es necesario contar con un ordenamiento kgal que instituya
un solo procedimiento que regule 3 actuacion de 13 administracidn publica, mediante principios
aplicables a todas ks drganos que &3 integrarn, en un marco de un procedimiento general tpo, para
asegurar un minimo de unidad de prindpips y lograr asi fa justicia administrativa.

Hablar de justicia administrativa es concretar, en su espedie, una rama de 1a justicia en general, No
puede significar mds que una clase de justica que queda individualizada o concretada por su
relacion con I3 actividad publica.

La presente administracion ha continuado y profundizade la reforrna adminstrative, que se ha
concretade en una reestructuradon de 3 propia administracion publica; ha intensificado en
muttiples dreas de la actividad de I3 administracion un proceso de desreguiacion en su actuacion.
Emperg, dicha reforma quedara inacabada, por muchos esfuerzos que se hagan s no va
acompafiada de un ordenamienta jegal que venga a llenar el vaco que impera hoy en dig en
nuestro sistema juridico, mediante una Ley Federal de Procedimiento Administrativo que cumpla
con las objetivos y metas antes sefialadas.

FUNDAMENTO, PRINCIPIOS ¥ CRITERIOS QUE ORIENTAN LA PRESENTE INICIATIVA

a)Fundamento constitucional




Dentro del régimen de derecha en que vivimos y conforme a ka estructura jerdrquica de las normas
Juridicas, i3 primera cusstidn que se planted pard fa formulacidn de la inidiativa, es si el Poder
Legisiativo bene facultades para aprobar und Ley Federsl de Procedimiento Administrativo.
Conforme al articuio 73, fracoion XXX de nuestra key suprema, dentro de las facuitades implicilas
que tiene of Poder Legisiativo, se encuentra ef fundamento para i3 farmulacion de una ey de esa
naturaleza, como medio necesario para organizar y sistematizar kb actuacion def Peder Ejecutive en
su funcion administrativa, funcion que de manera expresa Se encuentra prevista en los articulos 89,
fracdidn I y 90 del propio texto constitucional, af igual que en los articulos 14 y 16 constitucionales
que se refigren, respectivarmente, al debido proceso legal y al principio de legalidad.

B) Denominacion de ka ley y su ambito de aplicacion

H titlo de ley fue denominado "Ley Federal de Procedimiento Administrative” y no “Codigo Federal
Administrative”. porque esta dltima denominacion es mds amplia que la primera, y si bien contiene
la inidativa principios rectores de la actuacion de I3 administracion publica, no menos o que o
incluye y comprende toda la parte sustantiva que una ley tendna que regular para merecer (al
denominacidn. Por eflo, se opto por 3 denominacion propuesta, sit que elip obste para que en ef
Titvlo Sequndo de fz iniciativa, principalmente, se desamollen principios rectores del acto
adminstrativo que constituye & forma en que se exgresa ia wiluntad de la administracion publica
en of glordco de su funddn administrativa. Se hace especial énfasis al procedimiento
administrative que es e conjunto de pormas que regulan i3 sere de actos que realiza I3
administracion piblica, para cuya realizacion de dichos fines 13s leyes les atribuyen compelencia. A
ia hiz de @ teoria general del proceso, de ka cual no estd ajena el procedimiento administrativo,
come especie de otras procedimientos, (Legislative y Judicial), constituye ef camino, condicionade
Junidicamente, a través del cusl und manifestadon juridica de wn plano superior produce und
manifestacion def plano inferor. Caminos de produccion junidica os hay tantos como formas
perceptivas Que Sirven come reglas de production de olras manifestaciones juridicas. El moltivo
politico - legisiative que en todo caso justifica & efaboracion de un derecho procesal administrativo
es ef empefio de proporcionar a los hombres que obitienen su derecho en cada @so particular, 3
traves de las autoridades administrativas, 1as mismas garantias de juriidad, o fo que es fo mismo,
13 aplicacion del derecho agministrativo, material o sustantive. La necesidad de observar ciertas
formas se considera con razon una garantia al debida proceso legal, esto es, que ef contenido se
adapte a b forma. Un procedimiento adminstrative es una manera adecuada y eficar de
instrumentar, en ef dmbito administrativ, ef debido proceso legal consagrade en el articulo 14
constitucional,

Fn o pimafo anterior se dijo que esta inidativa de ky no sok se concretz a establecer of
procedniento administrative para & produecion def acto administrativo final, sino también, debe
contener principios rectores de i actuacion administrativa, La faltz de una fey uniforine en materia
agministrativa y k3 carencia, comeo se indicd con antelacion, de una unidad integral de las diversas
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leyes admipistrativas, ha dado lugar 3 gque ef Poder Judicial integre principios jurisprudenciales para
Suplir las deficiencias de aigunos de nuestros ordenamientos legales administratives, @ fin de
procurar Ia realizacion y vigencia de los principios de legalidad y del debido proceso legal.

En ef Titvlo Primero, se sefialz que la ley es aplicable a toda la administracion pibiica federal, tanto
centralizada como descentralizad, exduyendo de su aplicacion al Banco de México, Procuradunia
General de i3 Republica, a la Comision Nadonal de Derechos Humanos, Procuraduria Agraria,
Procuraduria Federal del Consurmidor, Instituto Federa! Electoral, a las empresas de Participacion
Estatal, Fideicomisos Publicos y Asociaciones y Sociedades asimiladas a Sdtas, al igual que a s
malerias: fiscal, de responsabilidad de los servidores publicos y de competenca economica. No
obstante que dichos entes forman parte de i3 estructura de organizacion del Poder Ejecutive, por
razon de las funciones que se fe tienen encomendadas por I3 propia Constitucion, sus leyes
orgdnicas y diversos ordenamientos legales, se apartan def comtin denominador de fas que sort
propias en el quehacer de I3 funcion administrativa, y por effo se consider conveniente excluiras
de i3 aplicacion de esta fey, maxime que dichos entes gjercen sus fundiones en un émbito de
materias en fo sustantivo y en fo adjetivo perfectamente definidas, desarroliadas y detalladas, A fas
ernpresas de Participacion Estatal. también se les excluye, en virtud de que en razon de sus
actividades quedan encuadradas mds en e dmbito de las reladiones juridico - privadas, de cardcter
ovil 0 mercantil, y no propiamente dichas en actividades de funcidn administraliva, sin perjuicio
naturalmente de que en los témminos de 3 fey que las requia continden sufetas af controf y
viglancia de Ig administracion centralizada conforme al principio de attonomia de gestion,

¢) Principios de competencia

En el Titulo Segundo de la inidiativa se establece fa normatividad relativa a los principios de
competencia, que parte, dentro de un régimen de estado de derecho y conforme al principio de
legalidad, de que toda la competencia tiene st origen en ley y es irenundable.

o) Principio de inparcislidad

& Capitufe IIl, del Titulo Tercero establece y regula fas causas de impedimentos, exasas y
recusaciones, simifares 2 las que son aplicables al Poder Judicial, todo ello con ef propdsito
evidente de que los servidores publicos, en el dmbito de su competencia, ejerzan sus funciones de
mode imparcial sin influencias afectivas o de infereses personales gue vengan a trastocar i3
aplicacion de I3 ley.

e) Principio in dubio pro actione
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A o largo de i3 iniciabiva, en diferentes precepis, se postula este principio en favor del derecho de
accion y, por lo tanto, asegurar, en lo posible, mds alld de las dificultades de indole formal, una
decisidn sobre el fondo de i1 cuestion objeto del procedimiento administrativo. De dicho principio
se derivan abundantes aplicaciones como son: kb calificacion de la autoridad competente para
conocer ef asunto; iz obligacide de {2 autoridad que resulta incompetente de remitir ef asunto a la
competente; la calificacion de un recurso; kz advertendiz o apercipimiento, segun sea ef caso, af
interesado  para que subsane 3 faka u omision comelida en cuanto 3 & informacién ¥
documentacion exigidos para estar en posibﬂ:b’éd la autoridad de resolver el asunto.

1 Principio de oficisidad

En of Titulo Tercero, Capitulo I, se establece que el procedimiento administralive podrd inidarse de
oficio 0 3 soficitud de parte interesada y, concretamente, se establece que el procedinvento se
imputsaré de oficio en todos sus tramites, sin necesidad del impulso de los particulares, para liegar
a una decision final, obligando a la administracion piblica, por ef interds publico en juego, a
desplegar por s misma toda la actividad que sea necesaria para dar adecuada satistaccion a ese
interds, sin perjuicio de que si ef obstaculo de la continuacion del procedimiento es ocasionada por
causas imputables al interesadi, podrd ser dedlaradio caduco el procedimiento.

g) Principio del silencio administrativo

Comprende el conjunto de normas que definen y esclarecen los efectos del silencio administrativo,
cuando k2 autoridad no contesta en un plazo determinado una peticidn def particular. En el articulo
18, correspondiente 3l Titwlo Tercero de la iniciativa, se fijia ef criterlo de que & resolucion se
entenderd emitida en forma negativa ficta, excepto en aquellos casos en que ia ey de la materia
establezea que 13 resolucidn tendrd ef efecto de resolucion positiva ficta.

#) Principio de exigencia de legitimacion

Lasnonnasckbbymmrebnqubnsﬁmmelam,mundaaﬁwmbﬁmom
Eg;ﬁm,abadnfns&aaﬁvmﬂm,shmﬂbbdemmmmdemmde
manera que & acceso a los drganos de adiministracdn, sea por & propio interesade o por SU
apoderaabarmfwenzanre,saademnemfa'al accesible y sin exceso de formalidades, En i@
iicistiva o se conlernpla regquiar y legitimar el acceso de sufelos a b administrackin puiblica
cuando sdio tienen interés indiredo o refigjo.
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£} Principio de acceso al expediente administrativo

Bajo tal principio se estructuran las normas relativas af derecho de los interesatos, 3l come
acontece en of procedimiento judical, de tener acceso al expediente y 3l contenido de los informes
¥ acuerdos que recaigan en ef propie expediente, save aguellos que fueren reservadas por acuerdo
directo de los titulares de las secretarias de Estado, departamentos administrativos ¥ Organismos
descentralizades, cuando el interés publico asi o requiera, debidamente fundados y molivados.

1} Principio de gratuidad def procedimiento administrative

Bajo tal postulado se establece ef principio de gratuidad en si mismo del procedimiento sin costo
alguno para Jos interesados, salve ef acto final administrative que se concreta en ficencias,
permisos y autorizaciones, cuando por 13 expedididn de los mismos se causen derechos conforme a
ia Ley Federal de Derechos.

K} Principio de facion de témmines y notificaciones

Derivades de los principios de celeridad y de econamia procesal, establecidos en i iniciativa, los
términos se han fiado en plazes cortos y precisas sefalando los dias hibiles e inhdbiles para que
tengan lugar las actuaciones administrativas. Iguaimente, lodo ef Thulo Tercero relative af
procedimiento  administrativo, regula en detalle los requisitos generales del procedirmiento
administrative, las  témminos y  plazos, informacion y documentadion, comunicaciones ¥
notificaciones, visitas de verificacion e inspeccion, 3 iniciacion, tramitacidn y terminacion del
procedimiento, ef cual no requiere de mayor explicadon, pues Se trata de normas procedimentales
muy arraigadas en la doctring y conforme a los criterios jurisprudenciales que han sido dictados por
la Suprema Corte de Justicia de & Nadidn, para dar plena vigendia al derecho de audiencia y al
debido proveso fegal, de manera que con tal procedimiento se fogra la certeza, ceferidad y
seguridad Juridicas en favor de kos administrados.

L) Requisitos del acto administrativo y su invalidez

En of Capitulo I del Titulo Segundo de la iniciative, se exige que el acto administrativo debe
satisfacer fos efementos relativos a fa existencia legal del drgana, legitimidad del servidor piiblico,
objeto, motive o causs, forma y fin, y ser emitido con arregle @ ks nommas qué regldn ef
procedimients administrativo, la ausencia o imegularidsd de alguno de taies elementos de
existencia g6l acto administrativo trae aparejada su iwalidez. De manera casufstica se dasifican ias
ineficacias del acto administrativo en inexistencia, nulidad y anulabilidad, de acverdo 2 la mayor o




menor gravedad del vicio, buscando siempre salvaguardar plenamente el principio de legaltidad y
los derechos de los aoministrados.

Las actas administrativas se dlasifican, en generales e individuales, segin sus destinataries sean
Sujetos indeterminados o individualizados, respectivamente.

Sobre este punto, &5 imporiante seralar que es necesaria reconocer fa exisiencia de ados
administrativos generales y filar los pnnaptas y requisitos para su expedicion y validez, ya que eft
Bs:iftdmasdzsobesdéadassehaabservaabqwbsdmanasqueintegranbadmrh&tma’én
puiblica federal, centralizada y descentralizad, en forma creciente han dictado regias, resoluciones,
Grdenes y, en general, dispasiciones de cardcter global dirigidas @ un numero indeterminada de
personas, como instrumentos para lograr una mejor aplicacin de Ia fey que corresponde 3 su
dmbito de competencia. As, encontramos un sinnumero o¢ resoluciones de caracter general
dictadas por diversas autoridades administrativas en distinlas malerias, lales como fa fiscal,
bursatil, en relacion con ef régimen de concesiones para k3 explotacion de bienes del dominio
publico ¢ para &z prestacion de servicos publicos; en materia monetaria y bancara; cambiana, de
sequras y flanzas; asentamientos humanos v reordenacion urbanistica; inversion extranjera y en
mucha olras materizs que practicamente abarcan todas las actividades que bajo 13 funcion
administrativa fleve @ cabo B3 administracion poblica. £5as regulaciones generaies constifuyen
verdaderas fuentes del derecho administrative que flegan  ser, en muchas ocasiones, mas ricas y
extensas que & propia ley que les sirve de fundamento para atuar.

Este fendmeno no s exdusivo de nuestro pais; por el conlrario, es comtn para k3 mayor parte de
los paises del mundb y desde luego ha planteado el problema de si lales reglas o disposiciones
gemm.@seniadaspormdgamxsemmfanbsdelaadmnmaﬁnpdummom
constitudonales, ya que, en alguncs casos, pudieran invadir ks esfera de competencia de 12 funcion
Iegb’atfvayrebasarmnmbﬂmelconfemb’oyalcanceablasfeyesafctadasporefwngmdeh
Unidn, o bien, arrogarse facultades reglamentanias que son de la exclusiva competencia del titvlar
del Poder Ejocutive Fedieral.

A b e de b estuctura que integre todo el sistema institucional del derecho mexicano,
diertamente es necesario ubicar tal categoria de actos y determinar, ffjando sus requisitas, cuando
es vilido emitidos, sin invadic 2 esfera de competencia legisiativa y reglamentaria de ks poderes
Legislative y Ejecutivo, respectivamente.

Hoy en dia, en efecto, no hay posibilidad 2lguna de gobemar una sociedlad como fa actual, cuyas
interrelaciones son cada vez mds complelas y subiles, sin und administracion que asegure of
supuesto ¢ sus mantenimientos basicos comunes y que disponga para elio de und extensa gama
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de facultadas, dentro de fas limites constitucionales. Es evidente que los reglamentos y koS actos
administratives generales son figuras diferentes e imeductibles. Los primeros se integran en e/
ordenamiento juridico, en tantp que los actos administrativos generales o tenen el cardcter
integrador 0 complementario de i3 ley, pues sdlo son i3 fase ejecutiva o de aplicacion, bien sea de
actos reglados o discrecionales; en segundo fugar, e reglamento tene un poder ereador normativo,
dentro de las fineamientos de 13 ley que le sirve de sustents, en tanto que los actos administrativas
generales tienen un poder apiicative de 6535 ROMNA3s.

En consecuencia, siempre debersn ser los reglamentos los que desarrolian una ley, los que tengan
por objeto la integracion de normas complementanias y secundarias del ordenamiento fegal
comespondiente, sin rebasar su contenido y akcance. Sin embargo, cabe fa posibilidad de establecer
en principio que ST es factible, conforme al derecho mexicano, que los drganos secundarios de &
administracion publica puedan expedic actus administrativos generales con  destinatarnios
indeterminados ¢ indeterminables, como instrumentos para aplicar 13 ky que les sirve de
fundamento, situaciones que se presentar, comunments, en la mayor parte de las leyes
administrativas, sin que sea preciso que exista un reglamento.

£ drganc af que la key atribuye esa competendia puede expedir actos administrativos de esa
naturaleza, como serian los casos; de ung convocatoria, concurse o lotacion publica; declaratoria
de veda en materia de caza y pesca, dedaratorias relativas a Ja prohibicion © restriccldn para i
perforacion de pozas artesanales para extracdon de agua; dedaratorias generales en cuanto a 1
ordenacion o reordenacion urbanistica de uso y destino de suelo; el régimen de normalizacid
elcelera. Tales actos administrativos generales, no pueden confundirse con fos reglamentos
propiamente dichos, puesto que se trata de aplicadones de 13 propla ley mediante actos
administrativos, aunque no necesariamente individuales, en razon de que ef ofijeto mismo del acto,
por razdn de sus efectos, exige que ef destinalario sea indeterminado. Conforme a ko anlerior, se
advierte daramente que los aclps administrativos no innovan un  régimen  nomativo
complementario e integrador de 13 ley, sino que constituyen una auténtica aplicacion de la misma.

it} Los recursos adrministratives

E Thulo Cuarto est3 dedicado @ los recursos administrativos, contempldndose €omo unico recurso
el de revision, proponidndose derogar todos fos recursos administratives contemplados en las
diferentes keyes administrativas que regula esta iniciative. Se optd por un unico recurso, el de
revision, en virtud de que 135 causas que pueden dar lugar & Su interpasicidn comprenden todas las
resoluciones que pongan fin al procedimiento administrativo y los actos de Irdmite que determinen
la mposibiidad de conbinuar un procedimiento o dejen en estado de indefension a los
administrades, inchiyendo los actos administrativas presuntos, 5S¢ admite que conlia los actos
administrativos de cardcter general pueds interponerse ef referide recursa, fimitdndolo tnicamente




en aquellos casos en que [ales actos sean autoaplicativos. Dicho capitulo seftala, con detalie y
precision, el plazo para su interposicon, los requisitos que debe reunir & escrito en que se
interponga, 13 suspension de i3 efecucion del acto impugnado y el plaze en que debe dictarse ia
resolucion que ponga fin al recurso.

Por fo expuesto, y con fundamento en ef articule 71, fracdidn IT de la Constitudion Politica de fos
Estados Unidos Mexicanos, por el digno conducto de usted, sefior Presidente, someto & I3
consideracion de esta Camara de Diputados, 1a siguiente:

INICIATIVA DE LEY FEDERAL DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

TTULO SEXTD

Del recurso de revisign CAPITULO T

Disposiciones generales

Aticilo B3, los interesados afectados por fos actos y resoluciones de las autoridades
administrativas que pongarn fin al procedimiento administrabivo, @ una instandia o resuehvan un
expediente, podrdn interponer recurse de revision o intentar las vias judiciales cormespondientes.

Articulo 84. La oposicion 3 los actos de tamite en un procedimiento administrativo deberd alegarse
por fos interesades durante dicho procedimiento, para su conskleracion, en k3 resolucion que ponga
fin al mismo. La oposicion & talkes actos de trdmite de hard valer en tode caso al impugnar I3
resolucion definitiva.

Articulo 85. El piazo para interponer ef recursp de revision serd de 15 dias confados a partir del dia
siguiente a aquel en que hubiere surtido efectos la notificacion de la resolucion que se recurra.

Articio 86. El escrite de interposicign def recurso de revision deberd presentarse ante Iz 2utoridad
que emitid ef adu impugnado y serd resuelto por el superir jerdmuico, cuyo esarito deberd
expresar:
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1. £l érgano administrative a quien se dinige;

1. £ nombre defl recurrente y del tercero perjudicado i lo hubiere, asi coma ef lugar que sefale
para efectos de notificaciones;

1IT, £ acto que se recurre y fecha en que se le nolificd o tuvo conocimiento def msmo;

IV, Los agravios que se e causan;

V. En su caso, copia de la resolucion o acto que se impugna y de I3 notificacion correspordiente.
Tratdndose de aclos que por no haberse resuelto en tiempo se entiendan Negados, deberd
acompariarse el escrito de inidacion def procedimients, o el documento sobre el cual no hublere
recaido resolucion alguna, y

VI Las proebas que offezca, que tengan relacién o acto impugnado debiendo acompariar a5
documentales con que cuenle, incluidas lzs que acrediten su personalidad cuendo actven en
nombre de otro o de personas moales,

Articulo 87, Por fa sola interposicion del recurso se suspenderd la ejecudidn del acto impugnado,
sahfoaqudbscamsqwsesyapedwbbafmmré;mbfosembﬁvengandspmbbnesde
order piblico.

Para que surta efectos la suspension de la ejecucion def acto impugnado deberd solicitarse en el
mismo esctitp de interposicion del recurso y que tal suspension no ocasione dafas o perjuicios &
tarreros, a8 menos que se garanticen estos para el caso de no obltener resolucsdn favorable. La
autoridad deberd acordar, en su caso, ka suspensin o 13 denegacion de la suspensidn, dentro de
Jos cinco dias siguienles a su interpasicicn, en cuye defecto se entenderd otorgada tal SUSDENSIN.

Articuto 88. El recurso se tendrd por no interpuesto y se desechard cuando:

I 5¢ presente fuera de plaze;

I No se haya acompafiado i3 documentacion que acredite I resporsabilidad del recurrente, y
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Il No aparerca suscrito por quien deba hacerfo, a menos que se firme anles del vencimiento del
plazo pata interponerfo,

Articulo 89. Se desechard por improcedente ef recurso:

1. Contra actos que sean materia de ofro recurso y que se encuentre pendiente de resolxcion,
promovide por el mismo recurrente y por el propio acto impughado;

II. Contra actos que ne afecten los intereses juridicos del promoventse;

IIL Contra actos consumados de un modo irreparable;

V. Contra actos consentidos expresamente, y

V. Cuando se esté tramitando ante los tribunales algun recurso o defensa kegal interpuesto por ef
promavente, que pueda tener por efecto modificar, revacar o nulificar ef acto respectivo,

Artieuio 90. Serd sobresefto ef recurso cuando:

1. B promovente se desista expresamente def recurso;

11 Al sgraviado fallezca durante el procedimiento, si el acto respectivo sole afecta su persona;

I, Durante ef procedimiento sobrevenga alguna de las causas de improcedendia a que se refiere
&l articulo anterior;

1V, Cuando hayan cesado los efectos del acto respedtivo;

V. Por falta de olifeto o materia del acto respectivo y.

VI No se probare 13 existencia del acto respectivo.




Articulo 91, La autoridad encargada de resolver el rectrso podrd:

1. Desechario por imiprocedente ¢ sobreseerio;

I Confirrnar e/ acto impugnado;

Il Dedarar la inexistencis, nulidad o anulabilidad del actp impugnado o revocarlo tolal o
parcigimente, y

IV, Modificar u ordenar 13 modificacion del acto impugnade o dictar u ordenar expedir ung nueve
que lo sustituya, cuando el recurso interpuesto sea total o parcialmente resuelto a favor def
recurrente.

Articile 92. La resolucion del recurso se fundard en derecho y examinard todos y cada uno de los
agravios hechos valer por el recurrente teniendo fa autoridad la facultad oe invocar hechos
rolorcs; pero, cuando uno de los agravios sea suficiente para desvirtuar la validez el acto
impugnado bastard con ef examen de dicho punto.

La autoridad, en beneficio del recurrente, podid corragir los errores que advierta en ia cita de fos
preceplos que se consideren violados y examinar en su conjunto los agravias, asi como los demds
razonamientos del recurrente, a fin de resolver la cuestion efectivemente planteads, pero sin
cambiar kos hechos expuestos en ef recurso.

Tguaimente, deberd dejar sin efecos legales los actos administrativos cuando advierta una
Jlegalidad manifiesta y los agravios sean insuficientes, pero deberd fundar cuidadosamente fos
motivas por los Gue considerd flegal ef acto y precisar ef alcance en I3 resolucion.

Si fa resolucion ordena realizar un determinado acto o iniciar Ja reposicion def procedimiento,
deberd cumplirse en un plazo dé cuatro meses.

Articuio 93. No se podrd revocar o moditicar 105 actos administrativos en la parte no impugnaca por

ef recurrente.



Grmﬂnﬁnemrsaréwndarﬂadbsaqumsemodﬁqumys”asmaﬁﬁcaabnsesq&md
se precisard &sta.

Artscdo 94. Ef recurrente podkd esperar 1a resolucion expresa o impugnar en cualquier bempo 2
presunta confirmacion del acto impugnado.

Articudp 95. La awtonidad podd dejar sin efectos un requenimiento o una sancidn, de ofice ¢ a
peticion de parte interesad3, cuando se trate de un error manifiesto o ef particuiar demuestre que
¥ habia dadp cumplimiento con anterioridad.

La tramitacicn de la declaracidn no constituird recurso, i suspenderd el plazo para 13 interposicion
de éste, y tampoco suspenderd ka ejecucion del acto.

Articilo 96. Cuando hayan de tenerse en cuenta nuevos hechos o documentos que no obren en ef
expediente original derivado def acto impugnado, se pondrd de manifiesto a los interesados pard
que en un plaze no inferior a dmco dias ni superior 8 10, formulen sus alegatos y presenten los
documentos que estime provederttes.

No se fomaran en cuenta en i3 resoludon del recurso, hechos, documentos o alegatos del
recurrente, cuando habiendo podide aportarios durante € procedimiento administrativo no fo haya
hecho, ™!
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Visto lo anterior, sdlo se transcribe la parte refativa al recurso de revisién

de la ley en comento que en este trabajo nos interesa sobremanera, ademas,

podemos comentar que las aspiraciones del legislader pretenden ser positi

vas

plasmando en esta exposicén de motivos las justificaciones que ellos consideran

necesarias para lograr el consenso de los legisladores y poder obtener la

aprobacién de la ley, destacando que el obijetivo final de la creacién de la

Ley

Federal de Procedimiento Administrativo es la unificacion de las diversas

legislaciones administrativas dispersas, asi como de los recursos que

son

susceptibles de interponerse, reduciéndolo Unicamente al recurso de revisidn,

* Exposicién de motivos de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, 29 de junio de 1994, ley
publicada ¢l 4 de agosto de 1994,
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también refiere el acto administrativo aunque de manera muy superficial y con

inconsistencias.

Ahora pasaremos a la transcripcion de la exposicion de motivos de la
reforma del 24 de diciembre de 1996 en la que se incluyen reformas a varias
leyes tales como la Ley de Metrologia y Normalizacion, Ley Minera, Ley de
Inversién Bxtranjera, Ley General de Sociedades Mercantiles y al Codigo Civil
para el Distrito Federal en materia comdn y para toda la Republica en materia
federal, asi como a la Ley Federal Procedimiente Administrativo, destacando que
esta exposicidon de motivos esta encaminada a ia adecuacion de la legislacion a
las cambiantes necesidades econdmicas que el pais experimenta, la cual en su
parte relativa a la ley que analizamos dice lo siguiente:

"CAMARA DE ORIGEN: SENADORES
EXPOSICION DE MOTIVOS
MEXICO, DF., A 26 DE NOVIEMBRE DE 1996

INICIATIVA DEL E7ECUTIVO

CIUDADANOS SECRETARIOS DE LA CAMARA DE SENADORES DEL HONORABLE CONGRESO DE LA
UNIOV

PRESENTES

LEY FEDERAL DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

Las reformas a 13 Ley Federal de Procedimiento Administrative que se presentan a su consideracion
tienen como finalidad agilizar kos procedimientos administrativas y otorgar al particular una mayer
seguridad juridica. Para ello se propone réafizar las siguientes modificaciones.
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1) Excluir del ambito de apficacion de I3 Ley, la materia de practicas desieales de comertio
internacional, toda vez que los procedimientos refativos a dicha materia benen una naturaleza
contenciosa y se tramitan en forma de juidio, por jo que es negesan darkes un trato diferente al de
los demnds procedimientos administrativos.

2} Imponer la obligadidon a todas las dependencias federales, de elaborar una manifestacion de
impacto regulatorio respecto de fos proyectos de disposiciones de caracter general o de reformas 2
las mismas que propongan, cuando a juico de fa Secrefana de Comercio y Fomento Industrial
dichas normas puedan lener incidencia en & actividad econdmica. Dicha manitestacion permitird
evaluar el impacto economico de las normas, & fin de evitar que se Impongan costos innecesaros
al aparato productivo,

3) Precisar que cuando proceda la nulidad de un acto administrative, serd el superior jerdrquico de
la autoridad que lo haya emitido quien deba hacer la declaratoria respectiva, salvo que ef acto
impugnado provenga del titufar de una dependencia, €n cuyo caso la nulidad serd declarada por ef

mismo,

4) Modificar la redaccion def actual articudo 17 para adarar que k3 negativa o afirmativa it
operan, ya sea despues de transcurridos cuatro meses de ka presentacion de fas promociones ante
I3 autoridad o antes, en ef, caso de que otros ordenamientos prevean un pliazo menor.

Al respecto, con &f objeto de evitar dilaciones nnecesarias, se establece un plazo espedifico para
que la autoridad expida e constancia correspondiente a dicha negativa o, en sy ¢aso, afirmativa
freta.

5) Con e fin de evitar que los vamites que se reafizan ante @ auloridad se dilaten
innecesariamente cuando Jas solicitudes ne se encuentren debidamente requisitadas, se establece
12 obligacion de Iz autoridad de requerir al particular pors que sulbsane 1as ireguiaridades dentro
de fos cinco dias habiles siguientes al requerimiento. Dicho requenimiento deberd hacerse dentro
del primer tercio del plazo legal de respuesta de fa autoridad o, en su defecto, dentro de los diez
dias habiles siguientes a la presentacion del escrito inicial. £n caso de que ef particular no subsane
fas irequiaridades, la autoridad deberd resoler de inmediato desechando fa  soficitud
correspondiente,

57 Iz autoridad no fleva @ cabo el requerimiento mencionade dentro def plazo que se indica, no
podrd desechar fa solicitin] por falta de informacidn adicionzl, o bicn, pergue no oottt debidamiente
requisitada.
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6} Sefalar que los plazos de respuesta de 13 autoridad empezardn & correr al dia habil sigu.énte a
i presentacion por parte del interesade del escrito comespondiente salvo que en [as disposiciones
especificas se establezca otra cosa. Lo anterior tiene por finalidad precisar I3 forma de computar
dichos plazes y otorger sequridad juridica a Jlos particulares para I3 atencion de peticionss,
especizimente cuando ante of silencio de ia autoridad surta efectos una respuesta ficta.

7} Con objeto de agilizar los procedimientos ante 1a administracion publica federal y permitir que
los particuiares coniozcan con mayor oportunidad y rapidez el resultado de sis gestiones, se
dispone que, saivo impedimento legal, kas resoluciones administrativas se remitiran al interesado,
por medio de correo certificade o mensajena en ambos cases con acuse de recibo, siempre y
cuando fos solicitantes hayan adiuntado al hacer ef tramite e comprobante de pago del servicio
respectivo.

5

Finalmente la «ltima reforma que sufrid la Ley Federal de Procedimiento
administrativa lo fue el 30 de mayo de 2000 en cuante a las notificaciones, la
recepcidn de promociones y solicitudes las que se podran realizar por cualquier
* medio de comunicacién electronica, reforma que se estudiara a profundidad mas
adelante, por lo pronto adelantamos que toda vez que no se analizara todo el
cuerpo de la ley referida por no ser el objeto del presente trabajo, referiremos
(iicamente algunas incongruencias e inconsistencias que respecto del recurso de
revision tiene la ley en comento, fo cual se hara conforme se vayan abordando

los temas que relacionen con €l mismo,

* Exposicién de motivos de la reforma a la Ley Federal de Procedimicnto Adminisirativo, 24 de
diciembre de 1996.
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IIT.2-EL RECURSO ADMINISTRATIVO EN LA LEY FEDERAL DE
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO Y SU SECUELA
PROCESAL.

La Ley Federal de Procedimiento Administrativo en sus articulos del 83 at
96 regula solo un recurso administrativo que es el recurso de revisién, haciendo
notar que el recurso materia de andlisis del presente trabajo es de naturaleza
administrativa, para diferenciarlo de la revision fiscal cuya naturaleza es
jurisdiccional y tiene la caracteristica de unilateralidad, ya que Unicamente es la
autoridad a la que afecta fa resolucién del antes Tribunal Fiscal de la Federacion
en cualquiera de sus salas, ahora Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa, la egitimada para interponer este recurso, que se presenta ante
el Tribunal Colegiado de Circuito quien es la autoridad judicial competente, con
fundamento en el articulo 158 de la Ley de Amparo que en sefiala: “Articulo 158.
El juicio de amparo directo es competencia del Tribunal Colegiado de Circuito
que corresponda, en los términos establecidos por las fracciones V y VI del
articulo 107 constitucional, y procede contra sentencias definitivas o laudos y
resoluciones que pongan fin al juicio, dictados por tribunales judiciales,
administrativos o del trabajo, respecto de los cuales no proceda ningan recurso

ordinario por el que puedan ser modificados o revocados . . R

La interposicion del recurso de revisidn en materia de amparo debe ser
excepcional adn cuando la autoridad estila interponerlo de oficio, a sabiendas de
que en ocasiones sus argumentos y defensas son irrelevantes, careciendo de
toda posibilidad de obtener sentencia favorable, pero desgraciadamente es
politica de las autoridades proceder a su interposicion, saturando asi a las

autoridades judiciales.

# Trucha Urbina Alberto y Trueba Barrera Jorge. “Nueva Legistacion de Ampare Reformada™, Editorial




Como recurso administrativo, la revisién es conocida por varios nombres,
pero el mas comin es el llamado recurso jerdrquico, que como su nombre lo
indica prevé la existencia de una estructura jerarquica, donde el actuar de una
autoridad es vigilado por un drgano superior, esto se observa plenamente en la
administracién puablica centralizada. La finalidad del recurso jerarquico es la de
revocar, reformar o sustituir el acto administrativo en términos generales,
aunque en huestro caso en la Ley que en este momento se analiza, la finalidad
de Ia revision es atacar aquellos actos que pongan fin a un procedimiento

administrativo, a una instancia o a un expediente.

Los maestros Delpiazzo y Guariglia dicen que el recurso jerarquico: ™. . .
es aquel que se plantea ante el superior jerarquico del drgano que dicto el acto,
con el objeto de obtener su revocacién, reforma o sustitucion, en mérito a

razones de juridicidad o de conveniencia”.¥

Una de las cualidades del recurso jerarquico, es que reafirma los limites en
el ambito de aplicacidn de la administracion plblica, recordando a cada momento
tanto a los particulares como a la administracién publica, que los actos de esta
Gltima, son sujetos a revisién, limitando la discrecionalidad y tentacion de

exceder de la competencia que la ley les otorga.

El maestro Serra Rojas dice que la revisidn jerdrquica debe ser una
practica constante de la autoridad para poder mantener la legalidad de su
actuar, 0 sea, que no es necesaria la promocion e impulso de una de las partes.
Pero esto es solo en teoria, ya que sabemos que en la practica se estila una

realidad distinta, pues no existe vigilancia de la autoridad superior respecto de

Porraa. S.A. México, D.F. 68" cdicién. 1999. Pag. 134,
7 Delpiazzo Carlos E. y Guariglia Carlos. Op. Cit. Pag. 14.
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los actos de sus subordinados, por lo que el administrado se ve en la necesidad

de promover ef recurso de revision.

Una vez que heros referido lo que debemos entender por recurso de
revisidn, pasemos ahora al estudio de la secuela procesal que para este recurso

establece la Ley Federal de Procedimiento Administrativo.

a) Procedencia.

La procedencia de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo esta
referida en el articulo 83 de la misma y nos dice que la interposicion del recurso
de revision procederd en contra de todos aquellos actos o resoluciones que
pongan fin al procedimiento administrativo, a una instancia o resuelvan un
expediente, este es el fundamento que nos indica que son recurribles fos actos

que refiere esta ley.

Pero un aspecto también importante, es mencionar que este recurso de
revision es optativo interponerlo ya sea ante la autoridad que emitid el acto
impugnado, para que ésta a su vez lo remita al superior jerarquico, o bien acudir
directamente al antes Tribunal Fiscal de la Federacion actualmente Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, interponiendo el juicio de nulidad en
contra del acto administrativo que nos causa perjuicio, no se debe acudir at juicio
de amparo antes de agotar las vias establecidas por la tey pues delo contrario,
la autoridad judicial lo desechara, tal como se ha sustentado por la Segunda Sala
de la Suprema Corte Justicia de la Nacién en tesis jurisprudencial que se

estudiara en el Gltimo capitulo del presente trabajo.
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La optatividad, consideramos que es el resultado de una ineficiente
actividad de la administracion puiblica en la resolucién de los recursos
administrativos que se someten a su consideracion, ya que si efectivamente la
participacion de la autoridad fuera correcta y los recursos se resolvieran
apegados a derecho, fueran procedentes y se estudiara el fondo de los mismos,
debiera ser obligatoria ta interposicion del recurso, respondiendo al principio de
definitividad y desahogando gran parte de la carga de trabajo que se remite al
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, y a las autoridades judiciales
que mediante el juicio de amparo se pretende que conozcan finalmente de un

asunto que posiblemente pudo haberse resuelto por 1a autoridad administrativa.

b) Término para la interposicion y autoridad competente,

En cuanto a! término para la interposicion del recurso podemos decir en
general, que en la materia administrativa no existe uniformidad y se tienen
varios supuestos, contenidos en diversas leyes administrativas, en algunos casos
se establece que el término para la interposicion del recurso corre a partir del dia
en que se realice la notificacion del acte que se va a impugnar, otros dicen que
al dia siguiente de fa notificacién y una postura mas nos dice que el término
empieza a correr a partir del dia siguiente al en que surta efectos la notificacién
detl acto.

Pero en nuestro caso, ia ley se sujeta al supuesto de que el término para
la interposicion del recurso de revision correra a partir del dia siguiente al en que
surta efectos la notificacion del acto que se pretenda recurrir, otorgandonos un
término de quince dias, entendiendo que €l mismo se computara en dias habiles

como lo sefiala el articuio 28 de la ley en comento.
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Por otro lado la interposicion del recurso de revision debe efectuarse
ante la propia autoridad que emitié el acto, siendo /3 autoridad superior quien
debe resolverio,

Consideramos que la ley contiene una laguna juridica en cuanto a la
autoridad que debe resolver el recurso, ya que sefiala que cuando el acto que se
impugna haya sido emitido por la maxima autoridad jerarquica, en estos casos la
misma autoridad serd la encargada de resolverlo, cayendo con esto en el
problema de que la autoridad que resolvié el acto impugnade confirma en la
mavyoria de los casos sus acios, por lo cual ante esta situacion lo ideal serfa que
el recurso no fo revise la autoridad que emitié el acto sino que lo haga un drgano
de control administrativo ya sea interno o bien de control general de la

administracion publica.

€) requisitos y anexos del escrito de interposicion.

Con fundamento en el articulo 86 de la ley multireferida encontramos
que el escrito de interposicidn del recurso de revision debe contener los

siguientes requisitos de procedibilidad:

1.-Especificarse el érgano administrativo al cual se dirige, para el efecto
de que se determine la autoridad competente, en este caso como lo refiere el
articulo 42, cuando se interponga ante una autoridad incompetente para su
conocimiento, debera ésta remitirio a fa autoridad competente para su atencion

dentro del término de cinco dias.

2.-Sefialar el nombre del recurrente, del tercere perjudicado en caso de
que existiera y sepfalar domicilio para oir y recibir notificaciones, esto

complementado con {a documentacion gque acredite la personalidad det




(1]

promovente en el caso de que actuare a nombre de otra persona ya sea fisica 0

moral, pues de lo contrario se desechars el recurso,

Por lo que respecta a la senalizacion del domicilio, este es para efecto de
que las notificaciones personales gue se deban hacer se realicen precisamente

en €l y no se deje en estado de indefension al promovente.

3.- Que sefiale y anexe en su caso el acto administrativo que se recurre y
la fecha de notificacién o manifestar bajo protesta de decir verdad que por otro
medio se tuvo conocimiento del mismo, esto para comprobarle a la autoridad

que el recurso se esta interponiende en tiempo.

4.- Expresar agravios, este es uno de los requisitos mas importantes del
recurso de revision y de cualquier otro recurso administrativo. Pero es necesario
" referir lo que debe entenderse por agravio de la siguiente manera: * entendiendo
por tal a la lesidn o afectacion de los derechos e intereses juridicos de una
persona, en especial, a través de una resolucion judicial. . 8 en los agravios
se expone la violacion de que ha sido objeto el promovente, y se hace valer a
través de una justificacion consistente en razonamientos Idgico-juridicos, ademas
deben acompaiiarse también la citacion del precepto violado y a parte del acto

administrativo que nos causa el perjuicio.

5.- Acompariar copia del acto administrativo recurrido o de su resolucién,
asi como de la fecha de notificacién, también para los casos de la negativa ficta
cuando no se haya resuelto por la autoridad un acto dentro del término que la
ley le confiere para tal efecto, deberd sefialarse fa fecha a partir de la cual se
considere que ha operado la negativa ficta o bien, el documento sobre el cual

hubiere recaido alguna resolucidn, para hacer el computo correspondiente y

** Diccionario Juridico Mexicane, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, Editorial Porria S.A -
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determinar si la autoridad se ha excedido del término concedido y que no haya
resuelto adn el recurso como lo establece el articulo 17 de la Ley Federal de
procedimiento Administrativo.

“Articule 17.- Salvo que en las disposiciones especificas se establezca
otro plazo, no podrd exceder de cuatro meses el tiempo para que ia
autoridad administrativa resuvelva lo que corresponda. Transcurrido el plazo
aplicable, se entenderan 1as resoluciones en sentido negativo af promovente,
a menocs que en las disposiciones aplicables se prevea Jo contrario. A peticion
del interesado, se deberd expediy constancia de tal circunstancia, dentro de
los dos dias hdbiles siguientes a la presentacion de fa solicitud respectiva
ante la autoridad que deba resolver; igual constancia deberd expedirse
cuando las disposiciones especificas prevean que transcurrido el plazo
aplicable fa resolucion deba entenderse en sentido positivo, De no expedirse
fa constancia mencionada dentro  del plazo citado, se fincard 2
responsabifidad que resulte aplicable.

En el caso de que se recurra la negativa por falta de resolucicn, y ésta
a st vez no se restelva dentro del mismo término, se entenderd confirmada

en sentido negativo.

Un comentario que recopilamos y que nos parecid interesante sobre la
inconveniencia de atacar en materia administrativa a la negativa ficta es el
siguiente: * Por lo que respecta a la impugnacion de la negativa ficta en la via
administrativa, estimamos que no resulta conveniente esta regulacion, en tanto
que si la autoridad administrativa ha sido perezosa o deficiente para la
produccion del acto administrativo decisorio, también lo sera para resolver el

recurso administrative.”*®

UNAM, 13, Edicién, México, D.F. 1999, pag. 125.
9 Ley Federal de Procedimiento Administrativo. Editorial Porria, México D.F. 2000, Articulo 17, Pag. 6.
* Lucero Espinosa Manuel, “Ley Federal de Procedimiento Administrativo Comentada™. Ed. Pormia, 3°
edicién, México, D.F, 1999, Pags. 168.169.
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Ademas con la reforma al articulo 11 en su fraccién XV tercer parrafo de la
Ley Organica del Tribunal Fiscal de la Federacién, se invita claramente a
impugnar tanto la negativa como la positiva ficta ante el Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa, como se desprende el parrafo que a continuacion
se transcribe el cual fue adicionado al texto de la ley en comento ¢con motivo de
la reforma del 31 de diciembre de 2000, para quedar de la siguiente manera:

Articulo 11.- Ef Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa
conocerd de los Juicios que se promuevan contra las resoluciones definitivas

que se indican a continuacion:

XV. Las sefialadas en las demas leyes como competencia del Tribunal,

También conocerd de los juicios que se promuevan contra una
resolucion negativa ficta configurada, en las materias sefialadas en este
articufo, por el transcurso del plazo que sefialen las disposiciones aplicables
o, en su defecto, por la Ley Federal de procedimiento Administrativo.
Asimismo, conocerd de fos juicios que se promuevan en conlra de la
negativa de fa autoridad a expedir Ia constancia de haberse configurado 13
resolucion positiva ficta, cuando ésta se encuentre prevista por i3 ley que rifa

a dichas materias. "™

6.- Anexar las pruebas que se vayan a ofrecer, asi como los documentos
que acrediten la personalidad del promovente cuando o haga en nombre de otra

persona.

*! Reforma a la Ley Organica del Tribunal Fiscal de la Federacion, publicada en ¢l Diario Oficial de ta
Federacidn el 31 de diciembre de 2000, que entrd en vigor ¢l 1° de enero de 2001,
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Estos son los requisitos y anexos que se deben acompafiar al recurso de

revision.

el maestro Armienta Hernandez considera que en el articulo 86 fraccion
VI Ultima parte de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, en la cual se
habla de la acreditacion de la personalidad del promovente cuando actie a
nombre de otra persona, es donde se establece una sancion al promovente en
caso de incumplimiento u omisién, y los restantes cinco supuestos estan carentes

de sancion alguna en caso de omision,

Con el criterio antes referido diferimos, ya que a nuestra consideracion la
omision en cualesquiera de las fracciones del articulo 86 si ocasiona
efectivamente e desechamiento aunque este no se encuentra regulado en el
articulo 88, sino en el articulo 17-A que corresponde al capitulo del
- procedimiento administrativo y nos dice que en el escrito inicial cuando no se
cumptan con los requisitos establecidos en la ley, la autoridad debera prevenir al
promovente para que los subsane dentro del término de cinco dias o algln otro
término que la ley establezca, pero una vez fenecido dicho plazo se procedera al

desechamiento del escrito.

Si bien es cierto que la ley no refiere especificamente en este supuesto al
recurso de revision pues habla del procedimiento administrativo en forma
genérica, también lo es que la secuela procesa! del recurso de revision obedece a
dicho procedimiento administrativo, razén por la cual consideramos que es
apiicable lo dispuesto por el articlo 17-A al articulo 86 que estamos
comentando, por o tanto las seis fracciones del referido articulo 86 todas tiene

sancién en caso de omision o incumplimiento por parte del promovente.
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d) Pruebas.

La etapa probatoria es referida en el articulo 86 fraccion VI, aungue en
realidad la ley no establece un procedimiento para el desahogo de las pruebas
sdlo sefiala que las mismas deben tener una relacién directa e inmediata con el
acto impugnado, en realidad son aceptadas todas las pruebas que en derecho se
establecen, salvo la confesional y la testimonial pues tienen una presuncion /uris
tantum, es decir que se da por hecho la validez y certeza de lo manifestade por
la autoridad, por lo que corresponde al promovente desvirtuar esta presuncion.

Cuando el promovente no tenga en su poder las pruebas que va a ofrecer
pero tenga conocimiento de que existen en algln otro fugar piblico o archivo, lo
informara a la autoridad para que esta haciendo uso de los medios a su alcance
pueda hacérselos llegar, las pruebas documentales podran ofrecerse en copias
fotostaticas, salvo que fa autoridad sospeche que son falsas o estan alteradas,

caso en el cual requerira las originales para su cotejo.

En el momento de la valoracién de las pruebas, la autoridad tendra plena
libertad para la valorar las mismas. También son aceptadas las pruebas
supervenientes las cuales deberan presentarse antes de que se resuelva el
recurso, ¥y en caso de que estas pruebas sean obtenidas por la autoridad que va
a resolver, se dara vista al promovente para que en el término de cinco a diez

dias presente sus alegatos.
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€) Suspension del Procedimiento Administrativo de Ejecucién.

La suspensién del procedimiento administrativo de ejecucion a que se
sujeta el acto impugnado, se establece en el articulo 87 de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo; primero diremos que la suspension del acto
impugnado, es una excepcion que la ley establece, esto es gue no en la
generalidad de los casos se otorga el efecto suspensorio al acto, solamente en
aquellas cuestiones en las cuales el interés publico no se asegure correctamente
0 que se afecte el interés particular, nuevamente partimos de la presuncion de
que los actos de la autoridad se encuentran investidos de legitimidad, por lo
tanto no deberian suspenderse los efectos del acto y por el contrario se deben
ejecutar inmediatamente, asi para otorgar la suspension del acto impugnado la
teoria se basa en el supuesto de se trate de un acto ejecutorio, pues si fuese
solo declarativo o de alglin otro tipo, no tendria caso otorgar la suspension, pero

Unicamente cuando la ley lo establezca, de lo contrario no es posible otorgar el

beneficio de la suspension.

En la materia fiscal es requisito necesario para otorgar la suspension que
se garantice el interés fiscal segin lo establece el articulo 141 del Cddigo Fiscal
de la Federacion, ya que la finalidad de !a actividad recaudatoria es la obtencidn
de ingresos para la satisfaccion de las necesidades colectivas, por lo que no se
puede estar sujeto a la voluntad de los particulares el que otorguen o no la

garantia.

Aplica en este supuesto el principio de derecho conocido como "sole e
repete” es decir garantiza y luego impugna. El articulo 87 antes referido
contiene los presupuestos con base en los cuales la autoridad debe otorgar la

suspensidn, destacando lo siguiente:
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1.- Debe ser solicitada expresamente por el recurrente ya que la

suspensién no opera de oficio,

2.- Que sea admitido el recurso con auto admisorio del mismo, pues no
basta con la presentacidn del escrite que contenga el recurso ya que puede
recaer sobre €l alguna de las causales de desechamiento, de improcedencia o

bien de sobreseimiento.

3.- Que no se afecte el interés social ni el orden publico, por supuesto

que no esté en contra del derecho ni de las buenas costumbres.

4.- Que no se ocasionen perjuicios a terceros perjudicados, si bien como
se refirié anteriormente, el Estado tiene que satisfacer las necesidades de los
integrantes de la colectividad, para lo cual requiere que se le garantice el interés
fiscal, asi como también al particular tiene que protegérsele de los actos de otros
particulares o bien del propio Estado, cuando se considere que de la concesidn
de la suspensidn pueda resultar una afectacién, el promovente tiene que
garantizar los posibles dafos que se generen en contra de este tercero

perjudicado.

5.- Finalmente cuando se trata de multas de caracter fiscal, debe
garantizarse con los diversos medios que establece el Codigo Fiscal de la
Federacidn en su articulo 141, los cuales pueden ser: el depdsito de dinero en
efectivo 0 en alguna de las formas de garantia financiera que establezca la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, con prenda o hipoteca, fianza expedida
por institucién autorizada, obligacién solidaria, embargo administrativo y titulos

valor o cartera de crédito.
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f) Desechamiento, Sobreseimiento e Improcedencia.

Desechamiento.

Empezaremos por el andlisis del articulo 88 de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo en la cual se contemplan tres hipdtesis en las que
opera la no interposicion del recurso de revision y por lo tanto su desechamiento,
hay que destacar que en este precepto tegal en su fraccion I se viola la garantia
individual del promovente contenida en el articulo 14 constitucional respecto a su
garantia de audiencia, ya que no se le concede término algunc para subsanar los
requisitos omitidos, tal como ha quedado asentade en la siguiente tesis
jurisprudencial:

"PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO. LA FRACCION II DEL
ARTICULO 88 DE LA LEY FEDERAL QUE LO REGULA, VIOLA 1A
GARANTIA DE AUDIENCIA AL ESTABLECER EL
DESECHAMIENTO, SIN PREVIO REQUERIMIENTO, DEL
RECURSO DE REVISION, COMO CONSECUENCIA DE LAS
OMISIONES FORMALES DEL ESCRITO RELATIVO. Para cumplir
con fa garantia de audiencia consagrada en el parrafo segundo del
articulo 14 de ia Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
deben atenderse dos aspectos, uno de forma y otro de fondo. Ef primero
comprende los medios establecidos en el propio texto constitucional
constituidos por la existencia de un juicio seguido ante tribunales
previamente establecidos en el que se cumplan las formalidades
esenciales del procedimiento. El segundo constituye el contenido,
espiritu o fin ultimo que persigue 13 garantia, que es el de evitar que se
deje en estado de indefension al posible afectado con el acto privativo o
en situadion que afecte gravemente sus defensas. De ese modo, fos
medios o formas para cumnphir debidamente con ef derecho fundamental




de defensa deben fadilitarse al gobemnade de manera que no sle
produzca un estado de indefensicn, erigiéndose en formalidades
esenciales las que fo garanticen. Por consiguiente, la requlacion del
procedimiento que rige al recurso de revision en sede administrativa,
acorde con esos requisitos, debe contener condiciones que faciliten al
particular fa aportacion de los elementos en que funde su derecho para
sostener la ilegalidad de un acto administrativo, de manera que si Ja
norma procedimental no establece fa prevencion al gobernado para que
se regulrice el recurso y, ademds, prevé una consecuencia
desproporcionada a la omision formal en que incurre el gobernado,
como fo es tenerlo por no interpuesto y desecharlo, cuando no se haya
acompanado [ documentacion que acredite la personalidad del
recurrente, como acontece en el articulo 88, fraccidn Il de la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo, tal procedimiento es violatorio
de f2 garantia de audiencia, en tanto que se agarta de los principios
fundamentales que norman el debido proceso legal pues rompe &l
equilibrio procesal entre las partes al impedir af particular defenderse en
contra del acto administrativo y probar 13 arqumentada flegalidad.

Amparo en revision 2745/96, Papeleria Dakota, SA. de CV. 17 de
febrero de 1998, Once votos. Ponente: José de Jesus Gudifio Pelayo.
Secretario: Miguel Angel Ramirez Gonzdlez,

Amparo en revision 665/97. Schiumberger Offshore Services (México)
N V. 17 de febrero de 1998. Once votos. Ponente: Juventino V. Castro y
Castro. Secretario: José Pablo Pérez Vilialba.

£l Tribunal Pleno, en su sesion privada celebrada el treinta de marzo en
curso, aprobd, con ef numero XXXVI/1998, la tesis aislada que
antecede; y determing que la volacidn es iddnea para integrar fesis
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Jurisprudencial. Mexico, Distrito Federal, a treinta de marzo de mil
novecientos noventa y ocho.

Los supuestos del articulo 88 de la Ley de la materia se encuentran en

los siguientes términos:
1.- que se presente extemporaneamente.

2.- Que no se haya acompanado la documentacidn que acredite la

personalidad del promovente.

3.- Que se omita la firma o que no esté firmado el recursc por quien
debe hacerlo, salvo en el caso de este Oltimo supuesto en el cual si no se firmé
el recurso estamos de acuerdo en que no debe darsele término para subsanarlo
y debe desecharse inmediatamente, pues se trataria de un escrito anénimo gue
no tiene efecto juridico alguno.

Para subsanar esta deficiencia, comenta Ignacio Orendain Kunhardt que
todo seria tan sencillo como agregar en la ley una reforma en la cual se
estableciere un término para subsanar la omision y en caso de no hacerlo y no
cumplir con la prevencion, entonces se procederia al desechamiento y, no se

violarian las garantias individuales de los particulares.

El legislador es omiso y con una falta de conocimiento de la técnica
juridica confunde gravemente al desechamiento con la no interposicion, cuestion
que se encuentra diferenciada perfectamente en la siguiente contradiccién de

tesis:

5 Sernanario Judicial de 1a Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo VI, Abril 1998, Tesis
P.XXXVII/98, Pag. 124,
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"RECLAMACION, RECURSO DE. NO ES PROCEDENTE CONTRA EL
AUTO QUE TIENE POR NO PRESENTADA UNA DEMANDA FISCAL DE
NULIDAD. E articulo 242 del Codigo Fiscal de la Federacion establece, en
lo conducente, que el recurso de reclamacion procede en contra de las
resoluciones del Magistrado instructor que desechen la demanda, pero no
preceptia fa procedencia de dicho recurso en contra del auto que tenga
por no presentada la demanda de nufidad. Ahora bien, fos términos "tener
por no presentada” una demanda, y ‘desechar” una demanda, podrdn
tener e mismo efecto de no admitirla, pero desde el punto de vista juridico
significan cosas distintas y se aplican a situaciones diferentes. £
desechamiento de wuna demanda implica una determinacion  de
improcedendia de 13 accion; en cambio, el tenerfa por no interpuesta no
supone el andlisis de fa procedencia de la propia accion. Por tanto, como
las leyes que preven recursos deben ser claras al establecer los casos y
condiciones en que éstos operan, sin que resulte logico ni juridico
establecer su procedencia por simple analogia, pues ello induce a confusion
y a inseguridad juridica, af no estar establecido en ef articulo citado ef
recurse contra el auto que tiene por no interpuesta una demanda, éste no
es procedente y si el juicio de amparo directo contra el auto de que se
trata.

Contradiccion de tesis. Varios 19/91. Entre las sustentadas por el Segundo
Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Tercer Circuito y el
Segundo Tribunal Colegiado del Décimo Sexto Circuito. 11 de septiembre
de 1992. Cinco votos. Ponente: Carlos de Silva Nava. Secretario: Jorge D.
Guzman Gonzdlez.

Jurisprudencia 9/92 aprobada por la Sequnda Sala de este Alto Tribunal, en
sesion privada de nueve de noviembre de mil novecientos noventa y dos,
por unanimidad de dinco votos de los seficres Ministros: presidenta Fausta
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Moreno Flores, Atanasio Gonzalez Martinez, Carlos de Silva Nava, José

Manuel Villagordoa Lozano y Noé Castafién Le6n."?

La ley contempla al desechamiento y a [a no interposicién como

simitares, pero el desechamiento es el género y la no interposicion la especie.

Sobreseimiento.

Las causales de sobreseimiento del recurso de revisidn se encuentran
contenidas en el articulo 90 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo,
entendiendo por sobreseimiento aquel acto procesal de naturaleza administrativa
de la autoridad que resuelve el recurso, por medio de! cual da por terminado el
mismo por existir alg(in obstaculo que impida a la autoridad entrar al estudio del
fondo de la impugnacidn, los supuestos gue regula ley en comento son los

" siguientes:

1- Bl desistimiento expreso al recurso por el promovente. Esto no es mas
que una renuncia del promovente en forma expresa a la autoridad de no

continuar con el tramite procesal del recurso de revision.

2.- El fallecimiento del agraviado cuando la cuestién afecte a su persona.
Al respecto consideramos gque dade el limite tan cerrado entre el aspecto
personal y patrimonial de una persona, no debe sobreseerse el asunto y debiera
continuarse con el tramite del recurso por parte de sus beneficiarios, por otro
lado existe una imprecision en la hipdtesis, en el sentido de que considera que el
recurso de revisién se promueve sélo por personas fisicas, siendo incorrecto, ya

que también lo puede promover una persona moral, la cual no puede fallecer,

53 [dem. Novena Epoca, Tomo V1, diciembre 1992, Tesis 2/5.9/92, Pag. 15
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pero si tiene otras formas de extincion, como fusionarse, declararse en quiebra,
etc.

3.- Cuando exista alguna de las causas de improcedencia, que pueden
ser: que el acto impugnado ya sea objeto de otro recurso, que no afecte los
intereses juridicos del promovente, que se trate de un acto consumado de mado
irreparable, que el acto sea consentido expresamente y, finalmente cuando esté
pendiente de resolverse algin recurso que se haya interpuesto y que [a

resolucidn que recaiga al mismo afecte el acto que se esta impugnando.

Se podra declarar la improcedencia del recurso cuando la autoridad al
momento de recibir el recurso no se percata de alguna de las causales antes
referidas, pero durante la tramitacion del recurso tiene conocimiento de alguna
de ellas, en ese momento y en la etapa que se encuentre el procedimiento se

debera sobreseer el asunto.

4.- Por haber cesado los efectos del acto. Aqui diremos que no todas las
formas de cesacion de los efectos del acto concluyen con el sobreseimiento,
como puede ser el caso de que se ha cumplido con el acto impugnado, en este
caso no se declara el sobreseimiento del asunto. Cuando el acto cese en sus

efectos lo debe ser de forma completa, total e inmediata.

5.- Cuando se haya quedado sin objeto el acto. Como ya se ha estudiado
en el capitulo anterior respeto a las caracteristicas del objeto, este debe ser
licito, posible y determinado o determinable, de lo contrario al carecer de objeto
el acto administrativo, existe afectacion en uno de sus elementos y, no tiene
sentide continuar con {a secuela procesal del mismo, por lo que se debe

sobreseer el recurso.
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6.- Por no comprobar la existencia del acto impugnado. AqL‘n' debe
corresponder al promovente la comprobacion del mismo, mediante su exhibicion
a la autoridad que va a resolver y, basta que lo haga con ia presentacion de la
copia del acto, y en su caso manifestar bajo protesta de decir verdad que el acto

original no se encuentra en su poder.

Finalmente diremos, que la consecuencia del sobreseimiento es
retrotraer los efectos del acto impugnado hasta dejarlos en el estado que se

encontraba antes de la interposicidn del misma.
Improcedencia.

Podemos entender a la improcedencta, como fa imposibilidad y limitante
_juridica que tiene la autoridad para entrar al estudio del fondo del recurso
planteado, supuestos que se encuentran contenidos en el articulo 89 de la ley

Federal de Procedimiento Administrative:

1.- Se declarara la improcedencia contra aquellos actos que sean objeto
de otro recurso que se encuentra pendiente de resoiucidn. Para que opere éste
supuesto debe haber identidad entre el acto impugnado y el promovente,
aunque los agravios sean distintos, a esta figura juridica se le conoce con el

nombre de litispendendia.

2.- Cuando no se afecten los intereses juridicos del promovente. Es obvio
gue si una persona no resulta afectada en forma directa por el acto que se
impugna, no le causa agravio alguno y por lo tanto no esta legitimada para
promiover, a menos que actie a nombre de otra persona fisica © moral a quien ¢l

acto impugnade si le generé un agravio, para lo cual debe acreditar su
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personalidad y que la persona a nombre de quien act(ia, sea efectivamente Ia
agraviada en algin derecho subjetivo por el acto impugnado.

3.~ En el caso en que un acto se haya consumado de modo irreparable.
Por logica entendemos que cuando un acto fisicamente es imposible de regresar
al estado que se encontraba antes de la emisién del acto impugnado, es
irreparable, por lo tanto el sentido que se le de al recurso tiene irrelevancia pues

aun cuando fuese favorable al promovente no se podria reponer.

4.- Cuando el acto que se impugna haya sido consentido. En este
supuesto la autoridad para que declare improcedente el acto por consentimiento
del mismo, tiene que comprobar que efectivamente el promovente tuvo
conocimiento del acto, el cual debid ser expreso, cuestién que debe fundar y

motivar la autoridad.

5.- Cuando se encuentre en trdmite algin recurso v de cuya resolucion
se desprenda que pueda ser modificado, revocade o nulificado el acto
impugnado. Esta también es una forma de la figura de fa litispendencia, pues el
acto que estd sujeto a alglin otro juicio puede sufrir aiglin cambio en el mismo

por lo que se prevé sy improcedencia.

g) Resolucién.

Una vez que se han agotado los supuestos procesafes y valorado las
pruebas aportadas por el promovernte, la autoridad revisora estd en aptitud de
emitir la resolucion correspondiente, la cual conforme al articulo 92 de la Ley
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Federal de Procedimiento Administrativo deberd fundarse en derecho y'analizar
todos y cada uno de los agravios expresados por el promovente, podra ademas
suplir las deficiencias de ley que se hayan cometido, consistentes en la falta de

citacion correcta de los preceptos legales invocados por el recurrente.

El sentido en el cual puede ser dictada la resolucion que ponga fin al

recurso de revision esta contenida en el articulo 91 de la ley de la materia:

1.- Desechar el recurso por improcedente o bien sobreseerlo, Al respecte
ya hemos analizado estos criterios, con los cuales se viene a coartar la

tramitacion normal del recurso de revisién,

2.- Confirmar el recurso de revision, en este caso cuando la autoridad
determine que no existen fos elementos necesarios para cambiar el sentido dei

acto impugnado resolvera gue es procedente dejario como estaba.

3.- Procederd a declarar la inexistencia, nufidad o anulabilidad del acto

impugnado, asi como su revocacion total o parcial.

Como es sabido y se desarrolld en la parte refativa a la extincion del acto
administrativo, la aplicacidn de la figura de la inexistencia no es usual en el
derecho administrativo, por lo que Unicamente se habla de nulidad lisa y llana y
de nulidad para efectos, o bien de nulidad o anulabilidad como lo establece la
Ley Federal de Procedimiento Administrativo en su capitulo segundo a partir del

articulo 5.

Pero ademds es prudente comentar que entre io dispuesto por el
articulo 93 de la multireferida ley v el articulo S hay una contradiccion, pues el



126

segundo de los articulos citados sefiala precisamente a la nulidad lisa y llana y la
nulidad para efectos y, en el segundo articulo donde nos dice que la autoridad
no podra revocar aquella parte del recurso que no se haya impugnado, si la
autoridad se sujetara a esta disposicion encontrariamos impropio su actuar,
puesto que en el caso de que la misma se percatara de que efectivamente existe
una parte del acto que es ilegal pero la misma no fue impugnada por el
recurrente, entonces no podrd modificar esa parte alin cuando sea evidente su
ilegalidad; opinamos que el articulo 93 referido debe ser derogado, pues de
continuar asi sélo se estd fomentando un vicio y se limita el poder de la

autoridad para revisar el acto administrativo de forma integral.

4.- Modificar u ordenar la modificacion del acte, asi como expedir un
puevo acto que sustituya al recurrido total o parcialmente, esto debe realizarse
dentro del término de cuatro meses con fundamento en el articulo 17 de la
misma ley y de lo contraric opera la figura de la negativa ficta y podra

impugnarse la misma.

Cabe destacar que esta Ley Federal de Procedimiento Administrativo
adolece de graves errores de técnica legislativa que afectan el fondo de la
misma, tal es el caso de que no define lo que debemos entender por acto
administrativo, ademas de contener bastantes contradicciones en su redaccion, y
esto sdlo en fa parte que se estd analizando relativa al recurso de revision,
situacion que en el capitulo referente al estudio comparativo entre el recurso de

revision y el de revocacion mas adelante se estudiarad con mayor detenimiento.

Por lo que respecta a la parte procesal del recurso de revision, podemos
decir que la secuela procedimental de este recurso, si como lo establece el
articulo 2 de la ley de la materia, es una ley de cardcter supletorio, debid regular
con mayor precision y detenimiento los supuestos procesales que se refieren al

recurso, ya que su finalidad es la de suplir y llenar aquellas lagunas juridicas de
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la ley respecto de la cual es supletoria, entonces imaginemos si una ley
supletoria contiene lagunas juridicas, éstas seran transmitidas inevitablemente a

la ley que suple.

La Ley Federal de Procedimiento Administrative debe ser replanteada,
debe ser muchc mas completa, se deben pulir los defectos y contradicciones,
para cumplir cabalmente con el fin para el cual fue creada, estableciendo los
parametro bajo los cuales habran de desarrollarse la actuacion de otras
autoridades, esta ley debid ser mas completa a nuestro parecer, por la

trascendencia unificadora que a fa misma se le ha pretendido dar.

II1.3 EL RECURSO ADMINISTRATIVO EN ALGUNAS LEYES
FISCALES.

A manera de preambulo de lo que sera el anadlisis del recurso de
revocacion contenido en el Codigo Fiscal de la Federacion que se estudiara en el
capitulo siguiente y, para destacar la importancia gue en materia fiscal tiene este
recurse administrativo hemos seleccionado dos leyes que lo contienen, la Ley

Aduanera y la Ley de Coordinacion Fiscal.

a) Ley Aduanera.

El recurso administrativo que regula la Ley Aduanera solamente es la
revocacion y se encuentra contenido en e} articulo 203 de dicha ley, dentro del
Titulo Noveno relativo a Recursos Administrativos, Capitulo {inico, que a Ia letra

dice:
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"Articulo 203, En contra de las resoluciones definitivas que dicten las
autoridades aduaneras procedera el recurso de revocacion establecido en
el Codigo Fiscal de la Federacion.
La interposicion del recurso de revocacion serd optativa para el interesado
antes de acudir af Tribunal Fiscal de la Federacion.
En contra de las resoluciones que pongan fin @ los procedimientos de
suspension y cancelacion a que se refiere ef articulo 167 de esta ley,
procederd el recurso de revocacion conforme a lo establecido en el Codigo
Fiscal de &2 Federacion, **

Esta ley regula el recurso de revocacidn pero nos remite para su
tramitacion al Cédigo Fiscal de la Federacion, por lo tanto sera optativa su
interposicion, lo resolvera la misma autoridad que emitié el acto, se tendra un
plazo de 45 dias para su interposicidn, etc. Y en general seguiremos aplicando

los lineamientos establecidos por el Codigo Fiscal de la Federacion.

b) Ley de Coordinacién Fiscal.

Por otra parte la Ley de Coordinacion Fiscal contiene en el articulo 11-A
un recurss llamado de inconformidad, el cual a decir del texto del propio articulo,
su tramitacion se llevard cabo bajo los lineamientos que establece el Cddigo
Fiscal de la Federacidn para el recurso de revecacién, por lo tanto sera optativo,

el articulo gue comentamos establece lo siguiente:

"ARTICULO 11-A.- Las personas que resulfen afectadas por
Incumplimiento de las disposiciones del Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal, de las de coordinacicn en materia de derechos o de adquisicidn de
inmuebles, podran presentar en cuafqufe}'_ f.r'empo recurso de inconformidad
ante la Secretana de Hacienda y Crédito Puiblico.

i Legisiacidn Fiscal 2000, “Ley Aduanera”, Ed. Servicio de Administracion Tributaria, México, D.F.
Pag, 149,
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El recurso de inconformidad, podrd presentarse por un conjunto de
contribuyentes que tengan un representante comun. Para estos efectos los
sindicatos, las cdmaras de comercio y de industria y sus confederaciones,

podrdn fungir como representantes.

£l recurso de inconformidad se tramitard conforme & las disposiciones que
sobre el recurso de revocacion establece ef Codigo Fiscal de la Federacion,

con las siguientes modalidades:

1- L3 Secretania de Hacienda y Crédito Publico oird a la entidad de que se

trate.

II.- La Secretaria de Hadienda y Crédito Piblico soficitard un dictamen
téenico a fa Junta de Coordinacion Fiscal.

IIT.- £ plazo para resolver ef recurse serd de un mes 8 partir de 1a fecha en
que I3 Secretaria de Hacienda y Crédito Publico reciba el dictamen a que se

refiere fa fraccion anteror.

IV- La resolucidn podrd ordenar a la Tesoreria de la Federacion 12
devolucion de las cantidades indebidamente cobradas, con carge @ las
participaciones de 13 entidad, A estas devoluciones les serd aplicable lo que
al respecto establece el Codigo Fiscal de 13 Federacion.

La resolucidn podrd ser impugnada ante el Tribunal Fiscal de fa Federacion

por los promoventes del recurso.

Las entidades federativas podran ocurrir ante Ia Suprema Corte de Justicia
de Iz Nacion, en los términos def articulo 12 de esta Ley. ™

* |dem, “Ley de Coordinacién Fiscal”,. Pags.15-16.
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En este recurso de inconformidad se agregan algunas modificaciones a lo
establecido por el Cdodigo Fiscal de la Federacion en cuanto al recurso de
revocacién, ya que la autoridad que se encargard de resolverlo serd la Secretaria
de Hacienda y Crédito PUblico a través de la Subsecretaria de ingresos y previo
dictamen de la2 Junta de Coordinacién Fiscal.

Se otorga un plazo para la emisidn de la resolucion menor al del recurso
de revocacidn, ya que en este caso es de 30 dias y, contra la resolucidn el
promovente podra interponer juicio de nulidad ante el Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa y, las entidades federativas padran inconformarse

directamente ante la Suprema Corte de Justicia de la Unidn.

Existe una laguna juridica en la Ley de Coordinacion Fiscal pues no
establece plazo para la interposicion de la inconformidad, a nuestro parecer debe
ser de 45 dias posteriores al dia en que se conozca el acto que se va a impugnar,

como lo establece el Cddigo Fiscal de la Federacion.

Finalmente diremos que en caso de ser procedente el recurso de
inconformidad, el sentido de la resolucién podra ser para ordenar a la Tesoreria

de la Federacion la devolucién de las cantidades cobradas indebidamente.

Como se pudo observar el Cédigo Fiscal de la Federacion en materia
fiscal es la ley marco que establece los lineamientos procedimentales a 1os cuales
se sujetaran la Ley Aduanera, con su recurso de revocacidn y la ley de
Coordinacién Fiscal con el recurso de inconformidad, con esto se puede dar una
idea de la importancia que tiene el recurso de revocacién que regula el Codigo

Fiscal de la Federaci6n como marco regulatorio de muchas leyes administrativas.
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CAPITULO IV. EL RECURSO DE REVOCACION EN
EL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION

IV.1 EL RECURSO DE REVOCACION EN EL CODIGO FISCAL
DE LA FEDERACION Y SU SECUELA PROCESAL.

a) Procedencia.

La ubicacion del Recurso de Revocacion en el Codigo Fiscal de la
Federacion se encuentra en el Titulo V "De los Procedimientos Administrativos”,
Capitufo I “Del Recurso Administrativo”, Seccidn I “Del Recurso de Revocacion”,
a partir del articulo 116.

En cuanto a la procedencia del recurso analizado en el presente capitulo,
nos abocaremos al estudio de! articulo 117 det Cédigo Fiscal de la Federacion el
cual en sus dos fracciones y diversos incisos se transcribe a continuacién para

posteriormente realizar un estudio de cada una de ellas.

“Articulo 117.-E1 Recurso de Revocacion procederd contra:

1.- Las resoluciones definitivas dictadas por autoridades fiscales federales

que:
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a} Deterrrinen contribuciones, accesorios ¢ aprovechamientos.

b) Nieguen la devolucion de cantidades que procedan conforme 3 /a2 Ley.

¢} Dicten /as autoridades aduaneras.

d) Cualquier resolucion de cardcter definitivo que cause agravio al
particuiar en materia fiscal, salvo aquelias a que se refieren Ios artictlos
33-4, 36 y 74 de este Cddigo.

ILL.- Los actos de autoridades fiscales federales que.

a) Exijan el pago de créditos fiscales, cuando se aleque que 8stos se han
extinguido o que su monto real es inferior al exigido, siempre que ef cobro
en exceso sea imputable a 1a autoridad ejecutora o se refiera a recargos,
gastos de ejecucion o a la indemnizacion a que se refiere ef articulo 21 de
este Codigo.

b) Se dicten en el procedimiento administrativo de ejecudion, cuando se

alegue que éste no se ha ajustado a la Ley.

¢} Afecten el interds juridico de terceros, en los casos a que se refiere el
articulo 128 de este Codigo.

d} Determinen el valor de los bienes embargados a que se refiere ef
articulo 175 de este Codige. ™

3% Fisco Agenda 2001, Codigo Fiscal de la Federacion. Editorial ISEF. México, D.F. |7 cdicidn, 2001,
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Para proceder al estudio de cada una de las fracciones descritas en el
articulo antes referido, primeramente habréd que mencionar el texto del articulo
116 el cuai habla de “actos administrativos”, primeramente podemos decir que
fos actos entendidos como tales en el ambito juridico segin la doctrina vy
resumiéndolo en-la idea del maestro Manuel Maria Diez es: "Una declaracion
unilateral de un drgano del poder ejecutivo que en funcién administrativa y en

uso de sus facultades produce efectos juridicos dirigidos a terceros.”

Por otra parte, encontramos que el texto que se desprende del articulo
117 en su fraccion 1 del Codigo Fiscal de la Federacion, nos dice que el recurso
de revocacion procedera en contra de “resoluciones definitivas” que sean
dictadas por autoridades fiscales federales, al respecto nos permitimos hacer un
comentario en el sentido de que es infortunada el término de resofuciones
definitivas, ya que una resolucién definitiva es aquélla contra la que no es posible
la interposicion de recurso o medio de defensa legal alguno, ya sea porgue no
existan éstos contemplados en la Ley o bien por que se hayan agotado los
mismos, y se reafirma esta idea, en la figura de la optatividad que se concede en
cuanto a la interposicion del recurso de revocacidon ante la propia autoridad
administrativa o bien el juicio de nulidad ante el Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa, ya que al existir efectivamente esta posibilidad de

impugnacidn sobre dicha resolucion no puede tener el caracter de definitiva.

También es valido referir que para dar mayor seguridad tanto a los
gobernados como a la propia autoridad y para que una resolucidn tenga la
calidad de definitiva, debe existir una manifestacién de la autoridad que declare

a la resolucién firme o definitiva, motivada en que no existe medio de defensa

57 Diez Manuel Maria. Op. Cit., Pig. 8,
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legal alguno o bien éste ya ha sido debidamente agotado v resuelto mediante
sentencia firme, en razén de lo anterior considero que no debe usarse ef término
de rescluciones definitivas, sino simplemente resoluciones de autoridades fiscales

federales.

En e! inciso a) del articulo comentado nos hahla de las contribuciones,
accesorios y aprovechamientos, en el propio codigo se hace una clasificacion de
lo que comprenden las contribuciones, pero omite conceptualizar o definir lo que
debemos entender por contribucion, asi en términos generales podemos decir
que las contribuciones no son otra cosa que las aportaciones a las que estan
obligados los particulares lamados contribuyentes para proporcionar ai Estado
parte de los recursos necesarios para la satisfaccion de las necesidades de la

colectividad.

El articulo 2° del Cddigo Fiscal de la Federacidn nos dice que las

contribuciones se van a clasificar en:

a) Impuestos, que son aquellas contribuciones que estan obligadas a pagar
las personas fisicas o morales que se coloquen en la hipdtesis prevista por la

Ley.

b) Aportaciones por seguridad social, son las contribuciones gue tienen
a su cargo aquellas personas que son sustituidas por el Estado en el
cumplimientos de sus obligaciones previstas en la Ley en materia de
seguridad sodal, asi como las contribuciones de aquellas personas que
reciban un beneficio directo de seguridad social prestado por el Estado.
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c) Contribuciones de mejoras, son las contribuciones a que estan

obligadas las personas que se benefician directamente por (a utilizacién de un

servicio pUblico, ¥

d) Derechos, son las contribuciones que estan obligadas a pagar las
personas que reciban un uso o beneficio de la utilizacion de los bienes del
dominio publico de la Nacidn, asi como por los servicios que reciban por el
Estado en funciones de derecho publico, salvo cuando se trate de organismos
descentralizados u ¢rganos desconcentrados, asi también se consideran
derechos a los servicios publicos prestados por organismos publicos

descentralizados que corresponda prestarlos al Estado.

Siendo los impuestos las contribuciones mas importantes, por ser el mayor

numero de particulares los que estan sujetos a los mismos.

Volviendo al articulo 117 fraccién I inciso a) se refiere también a los
accesorios y a los aprovechamientos, entendiende a los primeros como los
recargos, las sanciones, los gastos de ejecucidn y las indemnizaciones a que esta
obligado el contribuyente a cubrr como resuttado del incumplimiento, o
cumplimiento  extemporaneo de la obiigacién, y por otra parte los
aprovechamientos son segin el Codigo Fiscal de la Federacidn los ingresos gue
percibe el Estado por el desempefio de funciones de derecho publico, distinto de
las contribuciones, de los ingresos derivados de financiamientos y de los que
obtengan los organismos descentralizados y las empresas de participacion
estatal.

El inciso b} de la fraccion I del articulo 117 del Coédigo Fiscal de la
Federacion, sefiala que el recurso de revocacién es procedente en contra de la

negativa de la devolucion de cantidades que procedan conforme a la Ley; al
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respecto cabe hacer el comentario que es frecuente que los contribuyéntes al
momento de cumplir con sus obligaciones fiscales en cuanto al calculo de los
montos que deben cubrir al fisco, suele ocurrir que el pago sea en exceso, ante
{o cual procede la devolucidn de dichas cantidades en términos del articulo 22 del
Cadigo en comento, aln cuando la propia Ley establece que la devolucion
procede de oficio o bien a peticién de parte, en la practica la devolucién a que
esta obligada la autoridad respecto de las cantidades pagadas en exceso por el
contribuyente no opera, y todavia ain cuando se solicita la devolucion por el

interesado a ia autoridad, ésta es muy lenta en devolver dichas cantidades.

Inciso ¢) En esta fraccidn se establece que procedera el recurso de
revecacion en contra de las resoluciones dictadas por autoridades aduaneras, no
siendo claro ni explicito quienes son las autoridades aduaneras, pues el articulo 2
fraccion II de la Ley Aduanera establece que se entenderan por autoridades
~ aduaneras a fas que sefiala el Reglamento Interior de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Pablico y demas ordenamientos aplicables, ademas se debe tratar de
autoridades que tengan competencia para ejercer las facultades que la Ley
establece, siendo esto confuso, por lo tanto la Ley Aduanera no sefala con
precision a las autoridades aduaneras, en esta situacion si la Ley que se
especializa en la materia aduanera no las sefiala, es mas dificit que el Cddigo
Fiscal de 1a Federacion u otras leyes las contengan, estamos aqui en presencia

de una laguna juridica.

Inciso d) El recurso de revocacion procedera en contra de todas aquellas
resoluciones definitivas que causen agravio al particular, salvo los supuestos
establecidos en los articulos 33-A, 36 y 74 del Codigo Fiscal de ta Federacién.

Como excepcidn citaremos a los casos contenidos en el articulo 33-A
referente a los plazos en los cuales tienen que presentar sus declaraciones los

contribuyentes, asi también cuando exista omision en las contribuciones por
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error aritmético, cuando haya alguna infraccion relativa al Registro Federal de
Contribuyentes y tampoco procedera en contra de las infracciones derivadas del
incumplimiento de las obligaciones de pago de contribuciones, de ia presentacion
de declaraciones, solicitudes, avisos, informaciones y la expedicion de
constancias, es decir en contra de las resoluciones recaidas a las aclaraciones de

ventanilla.

Las excepciones que contempla el articulo 36 del Codige Fiscal de la
Federacion por su parte son las relativas a la modificacion de rescluciones a
favor del particular, las cuales no podran ser atacadas mediante el recurso de
revocacion y sélo precedera el juicio de nulidad ante el Tribunal Fiscal de la

Federacidn.,

Finalmente en cuanto a la excepcion que enuncia el articulo 74 del mismo
" ordenamiento legal se refiere a la determinacion de la autoridad de otorgar
condonacion a favor de los contribuyentes, en éste caso se trata del uso de una
facuttad discrecional de la autoridad e! otorgar la condonacién o no, por lo cual €l
propio articulo en comento especifica que dicha determinacidn no podrad ser
recurrible por ninguno de los medios de defensa que contempla el Cédigo Fiscal

de la Federacion.

La ley es enunciativa, casuistica y en algunas ocasiones enumerativa, pero
cuando los supuestos que pretende reqular sobrepasan los casos establecidos en
la Ley, es decir, cuando el mundo real sobrepasa al munde juridico, se agrupan
en términos generales todos aquellos casos que salen de la esfera de supuestos
que contempla la Ley y que pudieran quedar sin regulacién y formar lagunas
juridicas; por eso es que ef legislador usa la frase: "todas aquellas resoluciones
definitivas que causen agravio al particuiar”, con ello su hipétesis tiene un
espectro de accién mayor, abarcando de esta manera todos aquellos casos que

pudieran quedar fuera de la regulacién de la ley.
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Por otra en parte, en cuanto al estudio de la fraccion II del articulo
multicitado en el cual refiere que el recurso de revocacion procedera en contra
de todos aquellos actos de autoridades fiscales federales. En su inciso a) se
sefiala a los actos provenientes de autoridades fiscales federales que exijan el
cobro de créditos fiscales, y respecto de los cuales se alegue que €stos se han
extinguido por cualquiera de las formas que la propia ley establece como pueden
ser por pago, caducidad, prescripcion, condonacidn, etc., también cuando el
contribuyente haya detectado que el monto del crédito fiscal que se le pretende
cobrar es excesivo y, cuando dicho cobro sea imputable a la autoridad ejecutora
en relacion con el cobro de recargos, gastos de ejecucién o indemnizacion

derivada de la actualizacién de contribuciones o aprovechamientos no pagados.

b) cuando se trate de alguna violacidn en cualquiera de las etapas
contempladas en el Procedimiento Administrativo de Ejecucidn, esto con el fin de

no dejar en estado de indefension al contribuyente.

¢) En el caso en que un tercero se vea afectado con motivo de un

embargo practicado sobre bienes de su propiedad y.

d) Finalmente diremas que el recurso de revocacién procede en contra de
las autoridades fiscales federales que determinen valor de avalio en tratandose
de bienes inmuebles y mediante avaltio pericial cuando se refiera a embargo de

negociaciones,

Asi, la procedencia del recurso de revocacion se encuentra regulada a

partir del articulo 116 del Cédigo Fiscal de la Federacion.
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b) Término para ia interposicién y autoridad competente.

Pasando a otro punto, nos referiremos ahora al estudio del término gue
tiene el promovente para interponer el recurso de revocacion, asi como la

autoridad competente ante la cual debera interponerse dicho recurso.

Al respecto primeramente es conveniente hacer mencién que una de las
innovaciones que se introdujeron al recurso de revocacién fue el referente a la
optatividad en la interposicion contemplada en el articulo 120 del Codigo Fiscal
de la Federacion.

En otras las legislaciones a dicho recurso se le conoce como revocatoria
- tal es el caso de la legislacion argentina, en la cuaf no hay tal optatividad vy, se
aplica el principio de definitividad en donde primeramente debid haberse agotado
el recurso de revocatoria para que en contra de dicha resolucion se pueda
promover €l recurso jerarquico, ante el superior de la autoridad que emitio el

w

acto, tal como nos lo refiere el maestro Agustin Gordillo en su libro

Procedimiento y Recursos Administrativos”. >

En el caso de la legistacién mexicana, cuando wuna resolucidn
administrativa cause agravio al contribuyente, éste puede optar por acudir ante
la propia autoridad que emitié el acto que causa agravio, interponiendo el
recurso de revocacién para que la misma autoridad revise su acto y emita la
decisién que considere pertinente, o bien el contribuyente puede acudir ante el
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa iniciando el Procedimiento
Contencioso Administrativo, con lo cual el interesade puede sin tener

necesariamente que agotar €l recurso administrativo que contempla la ley, acudir
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ante una autoridad imparcial e independiente como lo es el Tribunal Federal de

Justicia Fiscal y Administrativa, no siendo posible la interposicion simultdnea, sdlo

se debe interponer uno u otro.

Si se opté por interpone el recurso de revocacidn, en contra de la
resolucion que le recaiga podemos promover juicio de nulidad pero a contrario
sensu, si interponemos el juicio de nulidad no podemos interponer en contra de
su resolucidn el recurso de revocadion; situacion que resulta logica desde el
punto de vista de la jerarquia de las autoridades que estan conociendo del
asunto.

La resolucién de una autoridad administrativa, no puede tener una
jerarquia mayor que la resolucion emitida por alguna de las Salas de! Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, pero con la reforma del 31 de
diciembre de 2000, en la cual se cambié de denominacién dicho tribunal y amplio
también sus facultades. asi como las Salas Regionales que lo integran. Desde un
punto de vista personal considero que se acerca mas a una autoridad de
naturaleza administrativa que judicial, incluso su mismo nombre de “Tribunaf

Federal de Justicia Fiscal y Administrativa” lo sefiala.

En cuanto al término para la interposicion del recurso de revocacion, el
articulo 121 del Cédigo Fiscal de la Federacién nos dice en forma generica que la
interposicion del recurso de revocacion debe ser dentro del término de cuarenta
y cinco dias contados a partir del siguiente al en que surta efectos la notificacion

de la resolucion que causa agravio al contribuyente.

Pero existen algunas situaciones excepcionales que preve la ley en las

cuales debido a su naturaleza y al contenido de los actos que se reclaman el

3% Gordillo Agustin. Op. Cit. P4g, 26.
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término es distinto, ensequida nos referiremos a los casos de excepcion al

término que tienen los particulares para interponer el recurso de revocacion:

- Hl articulo 127 del Cédigo Fiscal de la Federacidn contempla el caso de
las violaciones relativas al Procedimiento Administrativo de Ejecucion, en este
caso en particular el término para acudir en recurso de revocacion debera ser
dentro de cuarenta y cinco dias, pero las violaciones cometidas antes del remate
podran hacerse en cualquier tiempo hasta antes de que se lleve a cabo la
publicacidn de la convocatoria en primera almoneda, salvo en los ¢asos que se
trate de actos de ejecucidn sobre bienes inembargables, actos de imposible
reparacion y sobre los actos en los cuales se alegue por la parte agraviada que |2

notificacion no fue hecha o fue hecha incorrectamente.

- El caso de la persona que ha sido embargada o de los terceros
acreedores que no estén satisfechos con los avallios presentados, podran
inconformarse interponiendo el recurso de revocacién dentro de los diez dias
siguientes al en que surta efectos la notificacion del avaldo practicado, debiendo
designar a un perito valuador de su parte de entre los que contempla la lista
contenida en el Reglamento del Codigo Fiscal de la Federacion o bien persona
designada por una empresa o institucion dedicada a la compraventa y subasta de
bienes, tal como lo establece el sequndo parrafo del articulo 175 del Codigo

referido.

- En ef numeral 128 del Codige en comento existe 1a posibilidad de que el
recursc de revocacién se interponga en cualguier momento hasta antes de que
se finque el remate, se enajenen los bienes o derechos fuera de remate o se
adjudiquen dichos bienes a favor del fisco federal, tratandose de terceros que
atequen que los bicnes ¢ negociaciones embargados son de su propiedad o son
titulares de los derechos afectados; en &ste mismo articulo también existe otra

excepcién, cuando se trata de terceros que afirmen tener un crédito para ser
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cubierto en preferencia al del fisco respecto de la aplicacion de lo obtenido en el
remate, podrén interponer el recurso en cualguier iempo hasta antes de que se

haya aplicado el importe del remate para cubrir el crédito fiscal.

- Cuando alguna persona que esta afectada por un acto o resolucién
administrativa fallece, el término para la interposicion del recurso se suspendera
hasta wn afic o antes si dentro de esté término se hubiere designado

representante de la sucesion.

Encontramas también el caso en el que se suspenderd indefinidamente el
término para la interposicion del recurso, cuande se solicite por parte del
contribuyente la suspension con motivo de la iniciacion del procedimiento de
resolucién de controversias previsto en los Tratados Internacionales para evitar
la doble tributacidn, se dice que es indefinida la suspensién puesto que estd
‘sujeta a la finalizacién del procedimiento sefialado, o bien por solicitud del
interesado y hasta en tanto no se resuelva dicha situacién se encontrard

suspendido el término para la interponer el recurso.

Pasando a {a segunda parte del apartado que estamos estudiando
corresponde referimos a la autoridad ante quien se interpone el recurso vy,
debido a la naturaleza administrativa de este recurso, debera conocer y resolver
la autoridad que dicté la resolucién impugnada, es conveniente hacer mencion
que la ley nos dice gue el recurso de revocacion deberd presentarse ante la
autoridad competente en razon del territorio o bien ante la autoridad que emitié
o ejecutd el acto impugnado, pero en los casos en los cuales se llegare a
interponer el recurso ante una autoridad que sea incompetente para conocer y
resalver el recurse, tal como lo establece el articulo 120 del Codigo Fiscal de a
Federacién dicha autoridad estd obligada 2 remitir el escrito ante la autoridad

competente.




Al respecto, se advierte una trampa procesal en perjuicio del recurrente,
puesto que el articulo 121 del Cédigo Fiscal de la Federacion sefiala que debera
presentarse el recurso ante la autoridad competente en razdn del territorio, ¥
establece enseguida: *. . .0 ante la que emitid o ejecutd el acto impugnado . . .,
es decir, el texto del Cddigo estd sefialando que indistintamente se puede
interponer ante una v otra autoridad, en el caso en que no haya identidad entre
la autoridad que emitid el acto y la autoridad competente por razon de territorio,
pero si la autoridad encargada de conocer y resolver el recurso es la que emitio
el acto impugnado, entonces al sefialar a la autoridad competente por razon de
territorio, lo Unico que genera es confusion y retraso en la secuela procesal del

recurso de revocacion.

En nuestra opinion consideramos que en todo caso el texto de la ley
debiera hacer referencia a que primeramente el escrito de interposicion debera
presentarse ante la autoridad que emitié el acto, y solo en caso de imposibilidad
manifestada por ella y debidamente motivada, se podria excusar del estudio y
conocimiento del recurso que ataca un acto que ella misma emitié, pero esto

sélo debe considerarse como mero caso de excepcion,

Asi cuando la autoridad gque emitid el acte recurrido se declare
incompetente para conocer del recurso, esta debera turnarlo a la autoridad

competente en razon de territorio o bien ante la autoridad que ejecutd el acto.

Si se continlla con el entramado tramite de aque si el recurso se interpuso
ante la autoridad competente en razon de territorio pero no fue la que emitio el
acto impugnado, se tendrd que declarar incompetente y remitir a la competente,
todo este lievar y traer el recurso sélo origina retraso en el tramite gue repercute

directamente en la calidad de la resolucidn, pues la autoridad competente tendra
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menor término para resolver, dentro de un término que de por si ya es bastante
de tres meses que le otorga el articulo 131 del Cédigo Fiscal de la Federacion a
la autoridad para resolver el asunto o dejar que opere la negativa ficta,
reduciendo el tiempo real que la autoridad competente tiene el asunto para
estudiario y resolverlo, siendo este uno de los tantos motivos por los cuales en la

gran mayoria de los casos se confirman los recursos de revocacion.

c) Requisitos y anexos del escrito de interposicién.

Empezaremos por decir que la interposicion debe ser por escrito en
oposicion a las formas orales que son reguladas en otros sistemas juridicos,
‘ademés es necesario que el escrito cuente con fos requisitos minimos de
ascritura para que puedan contar tanto el promovente como la autoridad con la
seguridad juridica necesaria, adn cuando la regla general es que los recursos
administrativos estan exentos de formalidad alguna, pero en ésta materia
tendremos que seguir los lineamientos que establece el Cédigo Fiscal de la
Federacion en su articulo 18 del cual se desprende que todas las promociones
que presentaren los contribuyentes a fas autoridades deben contener los

siguientes requisitos:

- Todas las promociones que fueren presentadas ante la autoridad, debera
el interesado realizarlas en los formatos que para tal efecto la propia autoridad
ha disefiado vy, en caso de que no se encontraran disponibles se haran en forma
escrita, agregando los anexos necesarios, pero sobre todo en cuanto a la forma,
algo muy importante es que sean presentados debidamente firmados o con
huella digital en caso de que no sepa o pueda firmar el interesado, este requisito

que aparentemente es de forma se vuelve esencial, ya que de lo contrario
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estariamos en presencia de un escrito andnimo el cual no tiene valor juridico
alguno.

- Ei recurso de revocacion debera presentarse por escrito necesariamente

para proporcionar seguridad juridica a las partes.

- Especificar el nombre, denominacion o razén social y el domicilio fiscal,
esto para el efecto de gque con el domicilio fiscal se pueda determinar a la
autoridad competente, aunque como ya se ha sefialado, la autoridad competente
por razon de territorio no necesariamente es la que debe conocer el recurso,
pues en todo caso seria la autoridad que emitid el acto recurrido o la que lo
ejecutd, en igual orden de ideas es necesario también que el escrito de
interposicion  del recurso contenga la clave del Registro Federal de
Contribuyentes, para que de esa manera se tenga por parte de la autoridad un
registro de los antecedente del contribuyente, y prestar especial atencion sobre
el asunto que se le estd planteando. En el caso de que no se incluya este
requisito, el promovente se colocara en el supuesto de infraccion gue contempla
el articulo 79 fraccién IV de este Codigo sancionado por el articulo 80 dei mismo

ordenamiento.

- Sefalar el nombre de la autoridad a la cual va dirigido el escrito ya que
en caso de promoverse ante una autoridad incompetente, ésta lo remitira a la
autoridad competente tal como lo establece el articulo 120 del Cédigo Fiscal de la

Federacion.

Finalmente por lo que respecta a este articulo debemos proporcionar

domicilio para ofr y recibir notificaciones para el efecto de que la autoridad tenga
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certeza sobre la ubicacién def promovente, asi como para llevar a cabo todas las

diligencias de caracter personal que sean necesarias.

Ahora bien, ya que estudiamos el articulo 18 del multireferido Codigo en la
parte relativa que aborda los lineamientos generales que deben presentar todas
las promociones que se realicen ante las autoridades fiscales y gque en nuestro

caso debe contener el escrito de interposicion del recurso de revocacion.

Pasemos ahora a estudiar el articulo 122 de dicho Cddigo en donde ya se
detallan las particularidades que debe contener el recurse de revocacion y que

son a5 siguientes;

- Se tiene primeramente que citar el acto o resolucidn que se impugna,
con la finalidad de que la autoridad pueda identificar el acto impugnado, siendo
mas sencilla su resolucidon si se obsequian a la autoridad la mayor cantidad de
datos posibles para la ubicacion del asunto, e incluso hacer una transcripcion
completa de los resolutivos en el cuerpo del recurso, con independencia de que a

la autoridad se le exhiba copia de la resolucién o del acto que nos causa agravio.

- Especificar los agravios que causa e! acto o la resolucion impugnada, es
decir aguellos razonamientos logico juridicos que tenga el promovente a su favor
y que considere que le estan causando algin dano, los cuales deben ser
expuestos de una manera clara, sencilla y precisa, con la finalidad de que la
autoridad pueda realizar un estudio completo de I3 pretension del promovente y
a su vez éste tenga la certeza de que su peticidn se encuentra correctamente
planteada, sin caer en ambigiedades y confusiones, puesto que si recordamos
una de las caracteristicas del recurso es su sencillez sin que sea necesario

tecnicismao aiguno.




147

- Presentar fas pruebas y hechos controvertidos de que se trate.

Ahora bien, en cuanto a los anexos que se deberan acompanar al escrito
de interposicion del recurso de revocacion encontramos que el articulo 123 del

referido Cddigo enuncia los siguientes:

- El documento por medio del cual se acredite la personalidad del
promovente cuando éste lo haga a nombre y en representacion de otra persona,
o bien cuando actlie a nombre de una persona moral, debiendo acreditar su
personalidad mediante escritura publica o carta poder firmada ante dos testigos
y ratificadas las firmas ante las autoridades fiscales, ante fedatario o notario
publico y en todo caso en tratindese de recursos administrativos se deberd
contar con la constancia de inscripcidn en el registro de representantes legales

que tenga la autoridad.

- Copia del o de los documentos en los que conste el acto impugnado, es
decir donde se aprecie la resolucidn o el acto administrativo que nos causa

agravio.

- Es necesaria la constancia de notificacion del acto impugnado, esto para
saber y tener el conocimiento desde el momento en el cual se le dio a conocer al
promovente la resolucion o el acto y para saber si dicha notificacién fue realizada
conforme a la ley y de ésta manera no se viole alguna de las garantias
individuales del contribuyente, todo esto salvo cuando el promovente declare
mediante protesta de decir verdad que no recibio la constancia de notificacion
correspondiente, cuando la notificacion se realice a través de correo certificado
con acuse de recibo o también cuando se trate de la negativa ficta, y en et caso
de que la notificacion se desarrolle mediante publicacion en edictos, el

promovente deberd sefialar especificamente el drgano en el cual se llevd a cabo
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{a dltima publicacidn precisando si fue en el Diario Oficial de la Federacion o bien
en algin periddico de circulacidn general, asi como de las fechas de publicacién y

de preferencia copia de la misma.

- Se ofreceran como ya se menciond anteriormente todas las pruebas que
se deseen, salvo aquellas cuyo ofrecimiento sea innecesario como et caso de fa
confesional y la testimonial mediante absolucién de pliego de posiciones, ambas
para ser desahogadas por la autoridad, asi como las pruebas prohibidas en el
derecho, en el caso de las periciales se debera acompariar también el

interrogatorio que debera desahogar e! perito.

Pero en caso de que no se acompafien los anexos descritos
anteriormente, la autoridad que conoce del recurso requerira al promovente para
que en el término de cinco dias subsane las deficiencias, pero una vez
* transcurrido el término sefialado sin que se haya desahogado la prevencion vy,
cuando la omisién consista en la falta de exhibicién de los documentos con los
cuales se acredita la personalidad, falte el documento donde consta el acto o
resolucién impugnada o se omita la constancia de notificacién de éste ultimo, la
consecuencia es que se tendra por no interpuesto el recurso, pero cuando lo que
se haya omitido anexar sean las pruebas documentales y el cuestionario de la
prueba pericial en caso de haberse ofrecido, la consecuencia sera que las
pruehas se tendran por no ofrecidas, y se continuara con el desarrolio del

recurso hasta que se dicte la resolucion.




d) Pruebas.

Al respecto, como el propio texto de la ley lo refiere, las pruebas que se
deseen ofrecer deberan expresarse en el propio recurso, y en cuanto a las
pruebas supervenientes éstas podran ofrecerse en cualguier momento hasta
antes de que se haya dictado la resolucion correspondiente, acreditando que
efectivamente se trata de pruebas que por causas ajenas al oferente no se
pudieron tener en el momento de presentacidn de la demanda ni ofrecerse como
pruebas sino hasta el momento en que se exhiben, teniendo como limite para el
ofrecimiento de las mismas hasta antes de gque se dicte la resolucion que

resuelva el recurso.

Por cuanto hace a las pruebas es posible el ofrecimiento de todo tipo de
I pruebas y medios probatorios ya que se siguen los lineamientos y caracteristicas
de las pruebas en general, atin cuando existen algunas excepciones tal como lo
sefiala el articulo 130 del Cddigo Fiscal de la Federacidn y que a continuacion se

indican.

Como casos de excepcion encontramos que no se aceptaran como
pruebas en el recurso de revocacion las testimoniales ni las confesionales
mediante absolucidn de posiciones a cargo de las autoridades, ya que seria

ocioso el admitirlas.

Por otro lado, no hay que confundir la peticion de informes que si es
posible solicitar a las autoridades como garantia individual con fundamento en el
articulo 8 constitucional y que las mismas cstdn obligadas a contestar, pues hay
ocasiones en las que las autoridades no resuelven las consultas que se les

plantean, en las casos en los que se encuentra en tramite un recurso de
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revocacion, argumentando que se trata de pruebas confesionales o testimoniales
a su cargo y, por lo tanto no estan obligadas a contestar, lo gue es una franca

violacion al derecho de peticidn del solicitante.

Por 1o que respecta a las demas pruebas que sean ofrecidas en el recurso
de revocacion, éstas seran valoradas y apreciadas independientemente por la
autoridad que resuelva, pudiendo tener valor probatorio pleno la confesién
expresa del recurrente, las presunciones juris et de jure, asi como todos los

hechos afirmados legalmente por autoridades en documentos pblicos.

Cuando se ofrezcan las pruebas periciales y testimoniales se deberan
sefialar conjuntamente los nombres y domicilios de los testigos y peritos, asi
como el interrogatorio que debera desahogar el testigo y el cuestionarios que
debera contestar el perito, también deberd precisar los hechos sobre los que

deben versar éstas dos pruebas.

Por lo que respecta a los documentos que se vayan a ofrecer como
pruebas, éstos deberan exhibirse junto con el escrito del recurso y en el
supuesto de que no se encontraren en poder del recurrente debera hacerlo notar
a la autoridad la cual tiene la obligacién de auxiliar al promovente, solicitando
ésta la expedicidn de las copias de dichos documentos en los lugares donde los
mismos se encuentren a costa del particular, para lo cual se debe indicar

detalladamente el documento y el lugar en el que se encuentre

Finalmente, en cuanto a las pruebas en general se abiican las reglas que
se siguen en el caso del procedimiento contencioso administrativo, regulado en
el articuo 208 y 209 fraccién VIl de! Cddigo Fiscal de !a Federacidn.
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e) Suspension del Procedimiento Administrativo de
Ejecucion.

Ei Procedimiento Administrativo de FEjecucidn es un procedimiento
coercitivo que tiene a su disposicion la autoridad fiscal para asegurar el
cumplimiento de los créditos fiscales que existen a su favor, se aplica en los
casos en los cuales los particulares contribuyentes no cumplan con los deberes y
obligaciones fiscales a que estdn sujetos, siendo €stos medios coercitivos
distintos a los actos de violencia, por lo cual no se puede argumentar cuando san
Hevados a cabo de manera adecuada que violan las garantias individuales de los
contribuyentes, esto es cuando son correctamente fundados y motivados, son
medios de poder que usa el Estados para asegurarse que ingresen a sus arcas

aquellos recursos que el particular contribuyente debe aportar.

Por lo tants debemos entender al Procedimiento Administrativo de
Ejecucién como un conjunto de actos por medio de los cuales se pretende la
obtencion por la via coactiva y en contra de la voluntad del contribuyente la

obtencion y satisfaccion del crédito fiscal.

Existen diversos medios coercitivos que tiene a su alcance la autoridad
para someter a los contribuyentes, entre éstos encontramos a la multa, auxilio
de la fuerza publica, consignacién por desobediencia a un mandato legitimo de
autoridad competente, el secuestro, la clausura provisional o preventiva; todas
éstas medidas recaen sobre bienes materiales, pero también pueden liegar hasta
el arresto como sancion privativa de libertad que afecta el aspecto personal de

los contribuyentes.

Pero el Estado a través de la autoridad fiscal no puede hacer usc de

dichos medios coercitivos a voluntad, ya que de ser asi estariamos en presencia
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de actos arbitrarios, sino que dichos actos deben estar previamente
contemplados y requlados por ta ley, ademas de que no los puede ejecutar
ningin particular, es una facultad exclusiva del particular conocida como la
facultad econdmico coactiva, entendida como la actividad administrativa por
medio de la cual el Estado haciendo incluso uso de la fuerza puede hacer

efectivos los créditos fiscales que se han determinado a su favor,

Entrando al analisis del Procedimiento Administrativo de Ejecucion,
encontramos primeramente que se trata de un procedimiento administrativo
debido a que la autoridad que lo determina y ejecuta es una autoridad de
naturaleza administrativa, sin que tenga injerencia ninguna autoridad de
naturaleza distinta, ademas de que no tiene la finalidad de dirimir algan tipo de

controversia, sino que estd actuando en uso de una facultad de la autoridad.

En cuanto a la caracteristica de ejecucion que tiene éste procedimiento
administrativo, se observa que es un medio juridico por medio del cual se logra
satisfacer una prestacion a que esta obligado a cumplir el contribuyente atn por
encima v en contra de la voluntad del propio deudor, como resultado de la

existencia de un crédito fiscal no cubierto en tiempo y de forma voluntaria.

Finalmente hablaremos de la caracteristica de ejecutoriedad del
procedimiento, para lo cual es necesario que la autoridad tenga un fundamento
para poder actuar, es decir un titulo ejecutivo, el cual atribuye el derecho a su
titular que en éste caso es la autoridad fiscal, para poder exigir la ejecucion
forzosa del cobro del crédito, siendo en éste caso dicho documento ejecutivo
aquel en el que se contiene la resolucién o el acto en donde conste la existencia

de! crédito fiscal a favor de la autoridad.
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Ahora bien, el maestro Sergio Francisco de la Garza™ nos dice que la

ejecucion forzosa consta de tres supuestos que a decir son los siguientes:

a) La existencia de un crédito fiscal no satisfecho por €l contribuyente.

b) El procedimiento de ejecucién presupone una invasion a la esfera juridica
del deudor, afectando su patrimonio, ya sea en dinero, en bienes o en la

forma mediante la cual quede satisfecho el crédito fiscal.

¢) El crédito fiscal para extinguirse debe ser cubierto en dinero y en el caso
de que éste sea satisfecho con bienes se procedera mediante la adjudicacion
de los mismos, para su posterior remate cuyo producte obtenido sera
aplicado directamente al crédito.

E! Procedimiento Administrativo de Ejecucion puede ser obstaculizado por
algiin acto procesal perfectamente legal. A este obstaculo del Procedimiento se
le llama Suspensién del Pracedimiento Administrativo de Ejecucion y, son todas
aquellas causas exteriores que afectan el normal desarrolio del Procedimiento
Administrativo de Ejecucion y que pueden producir en todo caso su

inaplicabilidad.

La suspension del Procedimiento Administrativo de Ejecucion, se otorga
una vez que se hayan cumplido con una serie de requisitos previos que tienen
que agotar los contribuyentes, pues otorgaria no es un acto discrecional de la

autoridad.

9 De 1a Garza Sergio Francisce. “Derecho Financiero Mexicano™ Ed. Porria. S.A. México, D.F, 1995
17*. Edicion, Pags. 1025.
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En nuestro tema en particular podemos destacar que a interposicion del
recurso de revocacion puede originar 1a posible Suspension del Procedimiento
Administrativo de Ejecucion en el caso de que asi lo haya solicitado el
promovente, para que se desarrolle la secuela procedimental del recurso, y las
cosas se mantengan como hasta ese momento se encuentran y no se ejecute la
facultad coactiva de la autoridad, pudiendo causar dafios irreparables al

contribuyente recurrente en caso de que no se otorgue dicha suspension.

Tanto el recurso de revocacion que contempla el Codigo Fiscal de la
Federacion, como el recurso de revision regulado en la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo v algunos otros recursos administrativos reguiados
en otras leyes y el mismo juicio de nulidad contemplan la posibilidad de

suspender el procedimiento.

La suspension debera ser solicitada por el interesado dentro de los
cuarenta y cinco dias siguientes al en que sea notificado el acto o resolucion de
cuyos efectos se solicita la suspension, de acuerdo a lo que establece el articulo

144 del Codigo Fiscal de la Federacion.

Debera acompafiarse comprobante de la instancia promovida, es decir del
recurso administrativo que se haya sido interpuesto, y ademas se debe
garantizar el interés fiscal mediante el depdsito en dinero o en alguna de fas
formas establecidas por la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico como pueden
ser prenda o hipoteca, fianza otorgada por institucion autorizada, obligacidn
solidaria asumida por un tercero, embargo en la via administrativa o bien por
titulos valor o cartera de créditos del propio contribuyente, la garantia deberd
comprender ademas de las contribuciones adeudadas actualizadas, los accesorios
causados y el monto correspondiente a los doce meses siguientes de
actualizacién y demas cantidades generadas, en atencién a que el acto que haya

criginado la impugnacion puede ser un crédito fiscal que se haya determinado o
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requerido, mas los recargos devengados y gastos de ejecucidn, debiendo
actualizarse y ampliarse dicha garantia cada afio, tat como fo establece el articulo
141 del Codigo Fiscal de la Federacion.

Una vez solicitada la suspensidn def Procedimiento Administrativo de
Ejecucidn, la autoridad ante quien se promovid que es la misma que emitié el
acto, revisard el cumplimiento de todos los requisitos necesarios para que se
tenga por suspendido el Procedimiento Administrativo de Ejecucién, entonces

dictara un acuerdo provisiona! otorgando la suspensidn solicitada.

La autoridad administrativa debe necesariamente otorgar la suspension
cuando esté debidamente solicitada y no podra rehusarse, ya que se no se trata
de un acto potestativo ni discrecional, sino que es obligatorio para la autoridad
su otorgamiento, pero también es necesario que el contribuyente cumpla con los
© requisitos necesarios para que se le conceda principalmente otorgue la garantia
correspondiente, se concederd siempre y cuando sea viable la posibilidad de
suspensidn y que se asegure con el otorgamiento de ésta no se cause algin

dafio mayor.

Cabe destacar que en el momento en que se solicite la suspensién del
procedimiento se debe especificar claramente el o los créditos fiscales respecto
de los cuales se estd solicitando la suspension ya que de lo contrario sélo se
suspendera por lo que respecta a los créditos que se hayan sefialado

subsistiendo el procedimiento por los no referidos.

Finalmente, diremos que fa suspension es vigente hasta en tanto no se
notifique a la autoridad administrativa la resolucion que ponga fin al recurso,
motivo por el cual se soficitdé la suspension, para que continde vigente la

suspension debera de actualizar la garantia.
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f) Improcedencia y Sobreseimiento

Improcedencia.

El articulo 124 del Cédigo Fiscal de la Federacién establece los casos en
los cuales opera la improcedencia del recurso de revacacion, cuando se haga

valer en contra de los siguientes actos administrativos:

I.- Cuando no afecte el acto impugnado el interés juridico del recurrente,
como ya se habia referido, quien debe acudir ante la autoridad administrativa a
promover el recurso debe ser una persona que efectivamente ha sufrido un
agravio, es decir, algun menoscabo o afectacion en sus derechos y obligaciones
o bien inconformarse a través de su representante, situacion en la cual tiene el
promovente que acreditar la representacion y su legitimacion para poder actuar,
puesto que el acto ilegal o lesivo de la autoridad lesiona un derecho subjetivo o

un interés juridico del promovente y no del representante.

I1.- Cuando se trate de rescluciones dictadas en un recurso administrativo,
en cumplimiento de éste o de sentencias, al respecto podemos comentar que
esta causal de improcedencia, proporciona la seguridad y definitividad que deben
tener las resoluciones administrativas atin cuando no se trate de resoluciones
judiciales, pues lo que sucede es que no tiene sentido una resolucion que cuando
se desee se pueda combatir aln cuando ya se ha pronunciado la autoridad al
respecto en un determinado sentido, de lo contraric no tendrian fuerza las
resoluciones y todo el tiempo se estarian impugnando y atacando las mismas

ante autoridades administrativas de igual instancia.




157

También en esta fraccién 11, se habla de la improcedencia del recurso de
revocacion en contra de las sentencias, obviamente estamos en presencia ya no
de una resolucién administrativa sino de una resolucion judicial, emitida por el
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa a través de alguna de sus
Salas o bien por otra autoridad como lo es el Tribunal Colegiado de Circuito. En
contra de [as sentencias que emitan estas autoridades no es posible promover
recurso de revocacion y en caso de hacerlo, la autoridad administrativa no puede
resolver por un orden de jerarquia, pues una autoridad inferior no puede revocar
la decision de una autcridad superior, ademas de que en la relacién entre una
autoridad administrativa y una autoridad judicial en materia de recurso estamos

hablando de dos instancias distintas.

1il.- No podra interponerse el recurso de revocacién tampoco en contra de
los actos administrativos que previamente hayan sido impugnados ante el
Tribunal Federal de lusticia Fiscal y Administrativa, esta fraccion es muy parecida
" a fa anteriormente comentada, toda vez que para conservar la seguridad juridica
de las resoluciones de dicho Tribunal, no pueden ser impugnadas sus decisiones
ante una autoridad jerarquicamente menor en cuanto a jerarquia ¢ en cuanto a

instancia.

IV. Sera improcedente el recurso de revocacion cuando se interponga en
contra de actos consentidos, entendiéndose a éstos como aquellos que no fueren
recurridos o impugnados dentro del término que la ley otorga para ello, ya que la
autoridad presume que no existe inconformidad alguna en contra de dichos

actos.

V. No procederd el recurso de revocacién cuando el acto administrativo
haya sido impugnado previamente con otro recurso distinto, en este caso habia

que esperar a que se resuelva el recurso interpuesto primeramente y ver si es
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procedente interponer la revocacién, pues de lo contrario el recurso serd

declarado improcedente,

VI.- Cuando se interponga el recurso administrativo de revocacion pero no
se amplie © ampliandose no se exprese agravio alguno se declarara la
improcedencia del mismo, aqui es necesario hacer mencion que el Codigo prevé
la posibilidad en favor del promovente de que en caso que éste manifieste que
desconoce el acto o su notificacidn, puede interponer el recurso de revocacion y,
la autoridad que se sefiale como autora del acto impugnado tiene la obligacion
de hacerlo sabedor de dicho acto y de su notificacion otorgandole un plazo de
cuarenta y cinco dias para expresar agravios en contra del acto o de la
notificacion, en el caso de no manifestar nada el promovente, se desechara por
improcedente el recurso, previendo esta posibilidad el articulo 129 fraccién II del

Cédigo referido.

VII. Serd improcedente el recurso en el caso de que fa propia autoridad
que emitid el acto lo revogue y como la finalidad del recurso es precisamente
echar abajo el acto una vez satisfecha la pretension se dejaria sin materia el
recurso, entonces la autoridad ya no tendria caso entrar al estudio de algo que
ya no existe, este es uno de los pocos casos en los cuales la autoridad actia de

manera oficiosa.

VIII. Sera improcedente el recurso de revocacion cuando se interponga en
contra de actos que hayan sido dictados por autoridad administrativa en un
procedimiento de resolucion de controversias previsto en los Tratados
Internacionales para evitar la doble tributacion, si dicho procedimiento se inicio
con posterioridad a la resolucién del recurso de revocacion o después de la
conclusion del juicio de nulidad seguido ante el Tribunai Federal de Justicia Fiscal

y Administrativa.




IX. Finalmente serd improcedente el recurso de revocacion cuande se
interponga en contra de las resoluciones de autoridades extranjeras que
determinen impuestos y sus accesorios, cuando su cobro corra a cargo de
autoridades fiscales mexicanas, en los casos en los cuales asi lo establezcan los

Tratados Internacionales en los que participe nuestro pais.

Sobreseimiento.

Ahora pasaremos a estudiar las causas de sobreseimiento de que puede
ser objeto el recurso de revocacién, asi encontramos que el articulo 124 A del

- Cédigo Fiscal de la Federacidn establece los siguientes supuestos:

- Cuando el promovente se desista voluntariamente de su accidn,
situacion que puede acontecer por cuestiones persenales o de conveniencia por
parte del promovente en el sentido de no continuar con Ia tramitacion del

recurso.

1I.- Cuando durante la substanciacion del recurso sobrevenga aiguna de

las causales de improcedencia que anteriormente ya se enunciaron.

IIl.- Cuando de las constancias que obran en el expediente, se logre
demostrar la inexistencia del acto o resolucion impugnados también se
schreseerd el recurso, en éste caso como ya Se hizo referencia, al presentar
nuestro recurso debemos detallar minuciosamente el acto o resolucion

impugnados, transcribirlos e incluso de ser posible exhibir fotocopias de los
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mismos a la autoridad, ya que de lo contrario se corre el riesgo de que la
autoridad por una errénea interpretacién, por obscuridad o ambigliedad en la

descripcion del acto impugnado lo sobresea.

IV.- En el caso en que hayan cesado los efectos del acto o resolucién
impugnados, en este supuesto no tiene ya razén de ser ia prosecucion del
recurse ya. que no existe materia para resolver el mismo porque o bien se
extinguié el acto o ha producido sus efectos, generando las consecuencias para

las que fue emitido.

Ya que estamos en la parte refativa a la improcedencia y al sobreseimiento
del recurso es valide y necesario hacer la aclaracion de la diferencia entre

improcedencia y sobreseimiento del recurso de revocacién.

La diferencia consiste en que mientras en el caso de la improcedencia el
recurso se desechara por la existencia de alguno de los supuestos marcados en
el articulo 124 del Cédigo Fiscal de la Federacion los que derivan de un vicio que
se detectd al entrar al estudio en cuanto al fondo del recurso, el desechamiento
del recurso por sobreseimiento, se produce por algin defecto de forma, es decir,
que en el sobreseimiento no se entra al estudio del fondo, sélo de la forma tal
como lo describen las diversas hipétesis contenidas en el articulo 124 A del
mismo Cédigo, tal es asi que incluso la fraccion II del articulo en comento prevé
la posibilidad de sobreseer el recurso por sobrevenir alguna de las causales de

improcedencia.

Se hace la aclaracion que este articulo 124 A es de reciente
implementacion en el Cédigo Fiscal de la Federacién, con el cual se pretende
asimilar en lo mas posible la tramitacién y resolucion del recurso de revocacion a

la secuela gue se sigue en el Procedimiento Contencioso Administrativo, aunque
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de manera incompleta ya que si la intension del legislador fue asimilar estos dos
procedimientos, lo hizo de manera errénea, pues en el caso del articuto 203 del
Codigo Fiscal de la Federacidn, es donde se reguia el sobreseimiento del Juicio
Contenciose Administrativo, del cual conoce el Tribunal Federal de Justicia Fiscal
y Administrativa, en dicho articulo se contemplan dos supuestos no previstos por
el articulo 124 A referido, consistentes en que opera el sobreseimiento del juicio
por la muerte del promovente, y todos los casos que impidan entrar a! estudio
det fondo del asunto, en estos casos quedan contempladas las hipétesis
contenidas en el articulo 124-A del Cédigo Fiscal de la Federacidn antes

sefalado.

En este supuesto tal vez fo més conveniente hubiera sido contemplar fos
mismos supuestos de sobreseimiento, tanto para el recurso administrative como
para el juicio de nulidad y asi evitar posibles lagunas juridicas, ya que
anteriormente no se contemplaba la posibilidad del sobreseimiento, s6lo de la
‘ improcedencia, pero es a partir de 1998 cuando se incluye en el Cdigo Fiscal de
la Federacidn, Otro comentario interesante es que en el sobreseimiento del
recurso de revocacion no se especifica si es parcial o total, como si se refiere en

el sobreseimiento del juicio de nulidad.

g) Resolucion.

La forma normal de concluir el recurso de revocacion es mediante una
resolucidn, pero cabe en este punto hacer la distincién entre la resolucion que
pone fin @ un recurso administrativo y el derecho de peticion que consagra el
articulo 8 constitucional ya que en ocasiones se presta a confusién, a decir del

maestro Gabino Fraga, la diferencia radica en que la autoridad en el caso del




162

derecho de peticion no tiene la obligacién de entrar al estudio del fondo del
asunto y sélo se le obliga a contestar la cuestion planteada, a diferencia de fa
resolucion que pone fin af recurso, la cual debe ser €l resultado de un estudio y

analisis en cuanto al fondo del mismo.

Antes de resoiver el recurso, la autoridad que lo conoce debe tomar en
cuenta varias circunstancias, entre ellas la valoracion de tas pruebas, al respecto
la Suprema Corte de Justicia de La Nacién se ha pronunciado en su favor,
argumentando que las pruebas ofrecidas por las partes dentro del procedimiento
fiscal deben de examinarse pormenorizadamente y valorarse juridicamente en lo
individual para arribar a una conclusion lo més apegada a derecho, entendiendo
a la valoracién de la prueba no solamente como un examen de la misma Sino un
analisis detallado para poder cumplir con fa finalidad para la que fue ofrecida,
asimismo nuestro mas alto tribunal ha determinado que la amplitud que tiene la
autoridad para valorar las pruebas que se le ofrezcan de ninguna manéra debe

significar arbitrariedad ni abuso de esta facuitad.

En el caso del recurso de revocacion, las reglas que habran de seguirse
para la valoracion de las pruebas son las que se aplican para el Procedimiento
Contenciosos Administrativo, tal como nos lo refiere el articulo 130 del Cédigo
Fiscal de la Federacion, el que nos remite al diverso 234 del mismo Cadigo en

comento.

Este dltimo articulo establece ios criterios que se deben tomar en cuenta
para la valoracion de [as pruebas tomando como base criterios generales de
valoracion, como es el que la prueba de confesion prueba plena, lo mismo en el
caso de las presunciones legales que no admitan prueba en contrario y los
hechos legalmente afirmados, asi como el contenido en documentos publicos v,
para ¢l caso de que en dichos documentos pUblicos existan manifestaciones o

declaraciones de particulares, éstas sélo se entenderan que surten efectos para
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la autoridad ante la que hicieron y que sus manifestaciones presuntivamente son
verdad, pero no para la autoridad que resuelve el recurso respecto del cual se

ofrecieron como prueba.

Para el caso de las autoridades todas aquellas manifestaciones o hechos
contenidos en los documentos que ofrezcan tienen valor comprobatorio.
Tratandose de la prueba pericial y testimonial, la valoracién sera al libre arbitrio

de la autoridad que resuelve,

Hay ocasiones en las cuales puede ocurrir que las pruebas presentadas
por & promovente generen en la autoridad una conviccidn distinta de la que el
oferente pretendié atribuirles cuando las ofrecid, en este caso la autoridad no
esta obligada a llevar a cabo una valoracion siguiendo los lineamientos
especificados por el oferente, pues debe argumentar sus propias conclusiones o
. debe hacer razonadamente sefialando los criterios de valoracion utilizados y, con
esto evitar la generacién de actos arbitrario que violen las garantias individuales

de los promoventes.

La autoridad tiene un limite temporal para emitir su resolucién, el cual es
de tres meses, tiempo que en opinidn personal es excesivo, maxime que se trata
de un recurso administrativo que ataca un acto emitido por fa propia autoridad,
por lo tanto ya tuvo conocimiento del mismo e incluso debe tener un expediente

que contenga los antecedentes del asunto.

El otorgar tres meses para resolver sobre algo de lo que ya se conoce es
excesivo, consideramos personalmente que treinta dias habiles son suficientes
para resolver el recurso, pues al hablar de dias habiles estamos en el caso de
que en realidad ef ténmino que tendria la autoridad para resolver el recurso seria

de cuarenta dias naturales y no noventa dias como tiene en la actualidag,
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ademas en el supuesto de que la autoridad no emitiera la sentencia en dicho
término entrariamos a la figura de la negativa ficta, con lo cual se entenderia que
el recurso de revocacion fue resuelto en sentido negativo y que se ha confirmado
el acto o resolucién impugnado, pudiendo posteriormente acudir al Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa atacando el acto impugnado que fue
confirmado en su contenido por la negativa ficta, con esto el término de
tramitacion y resolucion del recurso de revecacion, sélo fue tiempo perdido, pues
a final de cuentas se tiene que acudir ante el Tribunal Fiscal de la Federacion a

impugnar el acto administrativo mediante el juicio de nulidad.

Previo a la resolucion del acto impugnado, la autoridad debera analizar los
agravios y demas razonamientos expresados por el promovente, pero bastara
con la suficiencia de uno de ellos para desvirtuar la validez del acto, siendo
innecesario el estudio de los restantes agravios expresados, la autoridad también
podra auxiliarse de los hechos que no necesitan comprobacion y debera revisar
que se encuentre el recurso debidamente fundamentado asi como citados los
preceptos legales, y cuando e! promovente no haya citado los fundamentos
correctos, Ja autoridad podra subsanar estas deficiencias de forma mas no por
éste motive desechar el recurso, tampoco podra modificar los hechos
manifestados por el promovente y para el caso de que advierta alguna causa de
ilegalidad por la que pueda desechar el recurso deberd fundar y motivar

correctamente y con claridad su determinacion.

El sentido en que debe dictarse la resolucion al recurso de revocacion lo
encontramos en el articulo 133 del muitireferido Cddigo Fiscal del la Federacion

el cual a continuacion se enuncia;

Articulo 133.- La resolucion que ponga fin al recurso podrs:
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I.- Desecharlo por improcedente, tenerio por no interpuesto o sobreseerio,

en su 350,

IL.- Confirmar ef acto impugnado.

I - Mandar reponer ef procedimiento administrativo o que se emita una

nueva resolucion.

1V.- Dejar sin efectos ef acto impugnado.

V.- Modificar el acto impugnado o dictar ung nuevo que o sustituys,
cuando el recurso interpuesto sea total o parciaimente resuelto a favor ael
promovente,

57 {3 resolucion ordena realizar un determinado acto o iiciar la reposicion
del procedimiento, debers cumplirse en un plazo de cuatro meses,
contados a partir de la fecha en que dicha resolucion se encuentre firme,
aun cuando hayan transcurride los plazos que sefalan los articulo 46-A y
&7 de este Cddigo. ™

Estos son los efectos que produce el recurso de revocacion, cabe hacer
dos comentarios al respecto en cuanto a las modificaciones que tuvo dicho
articulo en la reforma de 1998, la primera de ellas es relativa ta fraccion 1II ¥
Gitimo parrafo del articulo 133 la cual ordena mandar reponer el procedimiento,
antes de la reforma se establecia que dicha reposicion deberia hacerse dentro de
los cuatro meses siguientes a la notificacion del acto impugnado, en cambio
después de la reforma se establecié que el cumplimiento a la resolucion que
ordene reponer el procedimiento deberia hacerse dentro del término de cuatro

meses contados a partir de la fecha en que se declare firme /a resolucion.
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Esta reforma resulté benéfica ya que redujo el tiempo de cumplimiento de
la resolucidn, pues mientras antes de la reforma la autoridad después de haber
dictado la resolucion era tardada para notificar la misma y a partir de la
notificacion es cuando le empezaran a correr los cuatro meses referidos,
actualmente se priva a la autoridad de la discrecionalidad para notificar el acto
cuando quiera y, el término de los cuatro meses para dar cumpfimiento a la

misma corre desde que se deciare firme |a resolucion que ponga fin al recurso.

La otra reforma que merece un comentario importante es la relativa a la
fraccion V del mismo ordenamiento en comento, respecto de la cual a
continuacién transcribimos una cita contenida en el libra Derecho Financiero
Mexicano del maestro de Francisco de la Garza, el cual de manera muy objetiva
y contundente refiere el problema y desventaja que presentd la reforma que

incluyd la fraccién V del articulo 133 del Codigo Fiscal de la Federacion.

" Antes de s reforma del articulo 133 del Codigo Fiscal de la Federacion, ef TFF
habia resuelto con tino que al plantearse ante la autoridad un recurso
combatiendo determinada resolucion administrativa, su actuacion debia
limitarse & estudiar la resolucion en Jos términps que fue emitida y Ios
argumentos del particular en contra de fa misma, y con base en eflo
confirmaria 57 13 consideraba correcta, 0 revocarse si estimaba que estaba mal
fundada o inmotivada, porque en ese momento no estaba actuando como
autoridad ernisora de la resolucion, sino sdlo como revisora, por lo que no
podia aceptarse que con los argumentos del actor 13 autoridad mejorara Ia
resolucion en su fundamentacion y motivacion, ya que éllo ina en perjuicio del
particular, transformando un medio de defensa a su favor en una nueva
oportunidad para ls autoridsd de corregir sus errores, o que desvirtuaria
indudablemente este medio de defensa, pues seria contrario 3 Ia finalidad para
la que fue creado o se3 la de proteccion al particular en contra de 1as
arbitrarietdades de I3 autoridad, RTFF, 2° Epoca, No. 73, 1.1986, p. 619. No
obstante lo atinado de dichos argumentos se reformd fa fraccion V del Art. 133

% Fisco Agenda. “Codigo Fiscal de la Federacién™. Ed. I1SEF. México, D.F. 2001, Pag. 144.
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para establecer que fa resolucion que ponga fin al recurso pueda notificar el

acte impugnado o dictar uno que Jo sustituya cuando el recurso interpuesto sea

total o parciaimente resuelto a favor del contribuyente. 6t

Con este comentario se denota claramente la infortunada redaccion de la
reforma al articulo 133 del Codigo Fiscal de la Federacion, lo cual s6lo es en

perjuicio del contribuyente.

% Op. Cit. De la Garza. Pags. 854, 855.
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CAPITULO V ESTUDIO COMPARATIVO ENTRE EL RECURSO
DE REVOCACION DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION Y
EL RECURSO DE REVISION DE LA LEY FEDERAL DE
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO.

V.1. APLICACION SUPLETORIA DE LA LEGISLACION COMUN AL
CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION Y A LA LEY FEDERAL DE
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO.

Es comlin que nos encontremos en el mundo del derecho que ninguna ley
es completamente absoluta e independiente en cuanto a su aplicacion respecto
de las demds, ni la propia Constitucién como maximo ordenamiento juridico,
puede estar exenta de la supletoriedad, entendiendo a esta como la aplicacion
complementaria de la ley y solo se utiliza para los casos en los cuales se desea
llenar omisiones y lagunas o bien para la interpretacion de algin ordenamiento,
es muy comin la supletoriedad entre leyes y cédigos; hay que hacer una
distincién entre la supletoriedad, los uses, las costumbres y los principios, donde
estos tres ultimos supuestos se pueden presentar en cualquier tiempe y en
cualquier instancia, en cambio la supletoriedad de las leyes tienen la

caracteristica de proceder sélo cuando el texto de la misma lo reconoce y regula.

Existian hasta 1967 dos criterios para la aplicacién supletoria del derecho
comin regulados en el Codigo Fiscal de la Federacién, los cuales han sido
retomados en fa actualidad en diversos criterios de la Sala Superior del antes
Tribunal Fiscal de la Federacion, ahora Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa, consistentes por una parte en que se aplicaria supletoriamente el
Cédigo Federal de Procedimiento Civiles a la materia fiscal y administrativa

cuando asi lo estableciere expresamente el Cddigo, o bien, cuando existiera
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alguna institucion que no fuera regutada por el mismo Codigo o alguna ley en
materia administrativa, siempre y cuando dicha supletoriedad no fuera en contra

del derecho fiscal ni administrativo.

La enumeracion respecto de la aplicacién supletoria que hace la ley tiene
el objetivo de establecer la prioridad e importancia que debe tener un

ordenamiento sobre otro u otros, para aplicarse supletoriamente.

Generalmente la supletoriedad de una ley lo serd respecto de las leyes de
la misma materia o bien sobre leyes que contemplan principios generales, como
el caso de la legistacion comin. Cuando una ley contempla en su cuerpo
normativo a la supletoriedad, lo hara respecto de los supuestes no contemplados

por esta, con lo cual se pretende subsanar las omisiones.

En los casos en los cuales las leyes no expresan la supletoriedad, habran

de aplicarse los principios generales del derecho, después las leyes de caracter

general y finalmente fas leyes especiales.

Asi, 1a supletoriedad se invoca en leyes especiales respeto de leyes
generales buscando que los supuestos que no contempla una ley sean regulados
por otra y asi evitar que por la existencia de dicha laguna deje de aplicarse el

ordenamiento juridico.

Hay que destacar que en la mayoria de los casos la supletoriedad de las
leyes se aplica en los aspectos procesales, no tanto en cuestiones de fondo, ya
que la mayoria de los ordenamientos si regula su derecho objetivo, pero debido
a que el ambito procesal es demasiado complejo y amplio, es posible que un solo
ordenamiento no abarque la gran cantidad de situaciones que en la practica

puedan presentarse.
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Tanto el derecho administrativo como el derecho fiscal reclaman su
autonomia frente al derecho civil, estableciendo en sus legislaciones conceptos
que cada vez responden mas a las necesidades propias de su materia, con lo
cual aseguran en mayor medida su independencia, pretendiendo despojarse de

la carga supletoria que les ha impuesto el derecho comin.

En nuestro caso en particular la Ley Federal de Procedimiento

Administrativa en su articulo 2° nos establece la supletoriedad:

“Articulo 2. Esta Ley se aplicard supletoriamente a las diversas leyes
administrativas requladas por la misma. El Codigo federal de
Procedimientos Civiles se aplicard, a su vez, supletoriamente a esta

Ley en lo conducente.

Encontramos un ejemplo muy ilustrativo de supletoriedad en el articulo
segundo transitoric de 1a ley de la materia que establece que se derogan en las
diversas leyes administrativas todo lo referente a los recursos administrativos,
con lo que se evidencia que en materia de recursos administrativos no existe
supletoriedad de alguna otra Ley administrativa y por lo tanto es aplicable
dnicamente lo dispuesto por 1a Ley Federal de Procedimiento Administrativo y a
gésta le seria aplicable supletoriamente el Codigo Federal de Procedimientos

Civiles.

Por otra parte, en cuanto a la supletoriedad del Cddige Fiscal de la
Federacion respecto de la Ley Federal de procedimiento Administrativo, dicho
c6digo nos establece en su articulo 5° segundo parrafo que a falta de disposicion

o | py Federal de Procedimiento Administrativo. Editorial Porria. $.A. México, DLF. 4%, Edicion, Pag. 1.
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expresa de las leyes fiscales se aplicara la legislacién federal comdn, cuando su

aplicacion no sea contraria al derecho fiscal.

Existen algunos criterio en ese sentido como €! siguiente:

" PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS.  SUPLETORIEDAD DEL
CODIGO FEDERAL DE PROCEDIMIENTOS CIVILES.- El Codigo Federal
de Procedimientos Civiles debe estimarse supletoriamente aplicable
(salvo disposicion expresa de Iz ley respectiva), a ftodos los
procedimientos administrativos que se tramitan anle autoridades
federales, teniendo como fundamento este aserto ef hecho de que si ef
derecho sustantivo es el Codigo Civil el que contiene los principios
generales que rigen en las diversas ramas del Derecho, en materia
procesal, dentro de cada Jurisdiccion, es el Cddigo respectivo el que
sefiala fas normnas que deben regir los procedimientos que se sigan ante
1as autoridades administrativas, salvo diSposicion expresa er contrano,
consecuentemente, 13 aplicacion del Codigo Federal de Procedimientos
Giviles por el sentendiador, en ausencia de aiguna disposicion de ia Ley

del acto, no puede agraviar al sentenciado”™

En la materia fiscal y administrativa existen algunas excepciones a la
supletoriedad, como es el caso de que conforme al articulo 23 del Cédigo Federal
de Procedimientos Civiles, la competencia territorial es prorrogable por mutuo
consentimiento de las partes, expresa o tacitamente; regla que no tiene
aplicacion en el caso de que alguna autoridad fiscal federal y un contribuyente
pretendieran que un asunto de la competencia de una Sala Regional no
Metropolitana se ventilara ante una Metropolitana, pues dicha regla es contraria

a lo dispuesto en la Ley Organica del Tribunal Fiscal de la Federacion.

&3 Revista del Tribunal Fiscal de 1a Federacién. Marzo de 1989, Pag. 18.
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Podemos sefialar que el capitulo mas importante del Codigo Federal de
Procedimientos Civiles por su caracter supletorio, es el relativo a las pruebas,
debido a que en algunas leyes fiscales sélo se hace alusién a la presentacion de
éstas, dejando lagunas juridicas muy importantes, en este caso en primer
término se aplica la supletoriedad del Cédigo Fiscal de la Federacién que
contiene todo un capitulo de pruebas, elfo restringe la apficacion supletoria def
Cédigo Federal de Procedimientos Civiles, y solo en el caso de las leyes
administrativas que no prevean la supletoriedad en materia de pruebas se

aplicara la Ley Federa!l de Procedimiento Administrativo.

También la supletoriedad del Codigo Federal de Procedimientos Civiles

tiene limites, os cuales son sefialados en ef siguiente criterio:

"CODIGO FEDERAL DE PROCEDIMIENTOS CIVILES.- LIMITES DE SU
APLICACION SUPLETORIA. La aplicacion supletoria de tal ordenamiento
tiene sus limitaciones porgue como o ha expresado esta Sala Superior
en diversos casos, ese Codigo es aplicable a falta de norna expresa
tratandose de los procedimientos administrativos que se tramiten ante
fas autoridades federales salvo que la ley especial disponga
expresamente lo contrario; sin embargo, tal supletoriedad debe
respetar determinados principios y neamientos, como son, entre otros,
el que no se introduzcan figuras juridicas que 2 Ley especial no
contempla, que no se desnaturalice o contravenga la finalidad de las
normas del ordenamiento legal respecto del cual pretende aplicarse
supletoriamente; o bien cuando tal aplicacion no sea conlraria 3 13
naturafeza propia del derecho fiscal tal como Jo dispene ef articuwio 5°
del Codigo Fiscal de la Federacion”®

tro ejempio de apiicacion supletoria lo es cuando se resuelve un

recurso administrativo y sus puntos resolutivos son contradictorios, ambiguos u
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obscuros, debera promoverse la aclaracién de la resolucion en los términos del
articulo 223 del Codigo Federal de Procedimientos Civiles, ya que esta institucidn
no la prevé ni el Codigo Fiscal de la Federacidn ni la Ley Federal de

Procedimiento Administrativo.

En materia administrativa y fiscal cuando alguna cuestion no se
encuentre regulada en la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, en el
Codigo Federal de Procedimientos Civiles, en el Cédigo Fiscal de la Federacidn ni
en alguna otra ley aplicable a las materias, entonces se tendran que aplicar por
parte del juzgador los principios generales del derecho en atencion a lo dispuesto
en el iitimo parrafo del articulo 14 Constitucional.

 1dem. Abril de 1989, Pag, 27.
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V.2.- DIFERENCIAS Y SIMILITUDES ENTRE AMBOS
RECURSOS ADMINISTRATIVOS.

Empezaremos por e est_udio de las diferencias entre el recurso de
revocacidn regulado en el Cédigo Fiscal de la Federacion y el recurso de revision

que contempla la Ley Federa! de Procedimiento Administrativo.

Antes de entrar a esta parte del trabajo cabe hacer la aclaracidn que las
diferencias y similitudes que se esbozaran no son enumerativas ni mucho menos
exhaustivas, sdlo haremos notar aquellas que a nuestra parecer son las mas

importantes y que trascienden en uno u otro recurso.

Diferencias.

La primera diferencia es la denominacion que se hace de uno y otro, o
que acarrea una diferencia fundamental y sobre la cual descansa una de las
conclusiones del presente trabajo, siendo la relativa a la autoridad que resuelve
el acto; Como ya se refirié anteriormente, en la revocacion quien resuelve es la
misma autoridad que emitié el acto que se impugna y en cambio, en el recurso
de revisién es Ia autoridad superior de la que emitié el acto la que conocera el
recurso, esta es una diferencia trascendental, puesto que si se somete al
conocimiento del asunto a la autoridad que ha resuelto con anterioridad, légico
es que imprima el mismo criterio que utilizo al resolver el asunto en primera

ocasion.
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Por otro lado, cuando la autoridad que resuelva el recurso es la autoridac
superior de la que emitié el acto, es probable que el criterio difiera, aunado a la
presién que ejercen los 6rganos de fiscalizacion interna de las dependencias de
la administracién plblica y con las responsabilidades que se pueden fincar, es
mas probable que la autoridad superior si se adentre al estudio del recurso que

la autoridad que emitio el acto impugnado.

Otra diferencia importante es 1a procedencia, ya que mientras el recurso
de revocacion que reguia el Codigo Fiscal de la Federacion procede en contra de
las resoluciones de autoridades fiscales federales en los diversos supuestos
referidos, el recurso de revisién contenide en la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, por su parte procede en contra de resoluciones de autoridades
administrativas que pongan fin al procedimiento administrativo, a una instancia o
resuelvan un expediente. E$ decir, que mientras el recurso de revocacion
precede en contra de actos de autoridades fiscales federales, el recurso de

revision procede en contra de actos de autoridades administrativas.

El término para la interposicion, es una diferencia importante entre ambos
recursos; Mientras al recurso de revocacion se le otorga un término genérico de
45 dias para su interposicion, en la revision sélo se tienen 15 dias para
interponerlo, existiendo una diferencia de 30 dias, situacion que no compartimos
puesto que si los dos son catalogados como recursos administrativos, deben
seguir el mismo principio de los recursos administratives en cuanto a la
celeridad, informalismo, rapidez, etc. Entonces hariamos fa pregunta ¢ porqué la
diferencia tan grande en el término para interponer uno y otro ?, opinamos al
respecto que el término apropiado debe ser de 30 dias para ambos recursos,

pues cuarenta y cinco dias nos parece excesivo.
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Ahora referimos la diferencia entre ambos recursos con respecto a la
autoridad que resuelve, esta es una diferencia muy importante pues de ella se

deriva gran parte de la problematica del recurso administrativo en nuestro pais.

El recurso de revisién por su parte es interpuesto ante la autoridad que
emitid el acto recurrido pero resuelto por la autoridad superior de ésta, pero en
el recurso de revocaci6n la autoridad ante quien se interpone es la que emitid el
acto impugnado y es la misma que lo va a resolver, en el caso del recurso de
revocacion se denota el problema de que la autoridad que emitié el acto
impugnado mediante el recurso de revocacion debe ser quien revise y corrija la
irreqularidades que cometid, pero generalmente confirma nuevamente el sentido

del acto impugnado.

Consideramos que no debe ser la autoridad que emitié el acto recurrido la
encargada de resolver el recurso de revocacion pues reiteraria el mismo criterio
con el que resolvig el acto, con esto el interponer el recurso de revocacion solo
seria tiempo y dinero perdidos, el cual podria ser utilizado interponiendo
directamente el juicio contencioso administrativo ante el Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa, donde es mucho mas probable que se entre al

fondo del estudio del asunto.

Ahora referimos una diferencia existen entre ambos recursos en cuanto al
otorgamiento de la suspension del procedimiento administrativo de ejecucion. El
recurso de revocacion establece la posibilidad de otorgar la suspension del
procedimiento administrativo de ejecucion, pero en caso de gue ésta se niegue
no concediéndose en perjuicio del promovente, éste podrd acudir ante el
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, promoviendo un incidente de
suspension de ejecucion, o acudir ante el superior de la autoridad ejecutora si se
esta tramitando el recurso, como lo establece el articulo 144 ditimo pérrafo del

Cédigo Fiscal de la Federacién.
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Por su parte en el recurso de revision se establece en el articulo 87 de la
Ley Federal de Procedimiento Administrative, y en su dltimo parrafo contempla la
figura de la afirmativa ficta, la cual consiste en que si la autoridad no resuelve
sobre la solicitud de suspensidn del procedimiento administrativo de ejecucion
dentro del término de cinco dias posteriores a su interposicidn, se entendera que
la suspensidn se ha concedido. La diferencia se traduce en un ahomro importante
de tiempo, pues en el caso del recurso de revocacion, si la autoridad no resuelve
sobre la suspensién, habrd que interponerse el incidente de suspensién de
ejecucion, lo cual implica tiempo para su resolucion, en cambio en el recurso de
revisidn transcurridos los cinco dias desde su solicitud si no se resuelve scbre el

mismo se entiende que dicha suspensidn se otorga al recurrente.

£l término dentro del cual debera dictarse la reselucion que ponga fin al
recurso administrativo es otra diferencia, en los casos de los recursos analizados
es diferente en el supuesto en el cual se ordene reponer el procedimiento o bien
se ordene realizar un determinado acto, en este caso para el recurso de revision
el término serd de cuatro meses, y en el recurso de revocacion el término sera
de tres meses, pero ain asi, consideramos que el término de tres y cuatro meses
para resolver el recurso es excesivo, sobre todo por tratarse de un recurso del
cual ya se tiene previamente realizado un estudio por parte de la autoridad en el
caso del recurso de revocacion, lo iddneo a nuestro parecer es que el término

para resolver sea de treinta dias habiles, como ha quedado sefialado.

Similitudes,

A decir verdad existen mas diferencias que similitudes, a pesar de que se

trata de recursos administrativos, los cuales deben seguir los mismos principios
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como informalidad, celeridad, claridad, etc. Pero que en muchas ocasiones no se
cumplen,

Como similitudes marcadas se destacan la uniformidad en los requisitos
gue debe contener el recurso administrativo, salvo el caso de algunos requisitos
que deben tener los escritos en materia fiscal y que por su naturaleza son
distintos, como por ejemplo: indicar el domicilio fiscal y el Registro Federal de
Contribuyentes, requisito esencial en materia fiscal pero no en la materia

administrativa.

También se aplican los mismos criterios en materia de pruebas,
coincidiendo en que se aceptardn todo tipo de pruebas que permita el derecho,
con excepcion de la confesional y la testimonial mediante absolucién de pliego

de posiciones a cargo de las autoridades.

Finalmente, se otorga la suspensién del procedimiento administrativo de
ejecucién en ambos recursos, siempre y cuando se cumpla con los requisitos
previamente establecidos, ademas aclarando que en el caso de! recurso de
revocacion el término que tiene el particular para garantizar ef crédito fiscal serd
de cinco meses contados a partir de la fecha en la cual se haya interpuesto dicho
recurso, de conformidad con lo establecido por el articulo 144 segundo parrafo
del Codigo Fiscal de 1a Federacion.
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V.3. LA MATERIA FISCAL COMO EXCEPCION EN LA
LEY FEDERAL DE PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO.

La Ley Federal de Procedimiento Administrativo sefiala en su articulo
primero, primer parrafo, el ambito de aplicacidn de la misma, y en su segundo
parrafo indica los casos de excepcidn de aplicacion para algunas materias, siendo
estas:

Materia Fiscal.

Financiera.

Responsabilidad de Servidores Publicos.

Electoral.

Justicia Agraria.

Laboral.

El Ministerio Pdblico en ejercicio de sus funciones constitucionales y.

Materia econdmica y practicas desleales de comercio internacional.

En el tercer parrafo del articulo en comento se menciona nuevamente a la
materia fiscal y refiere que (nicamente sera excluida de la aplicacidn de la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo io referente a las contribuciones y a los

accesorios que deriven directamente de estos.

No existe a nuestro parecer justificacion vélida respeto a la exclusion de

estas materias de {a Ley Federal de Procedimiento Administrativo, aln cuando se
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sefiala en la exposicion de motivos de dicha ley, que el objetivo de Ia misma es
crear un procedimiento administrativo tipo, unificando criterios y principios, con
la necesidad de establecer también procedimientos especiales para los diversos
casos excepcionales que se desarrollan en el mundo de la administracidn publica,
pero tal argumento resulta contradictorio, ya que se sefiala en el articulo en
comento que la Ley Federal de Procedimiento Administrativo se aplicard a los
actos, procedimientos y resoluciones de la Administracion Publica Federal

Centralizada, pero enseguida excluye a los ocho rubros antes sefialados.

A su vez el articulo primero de la Ley Organica de la Administracion
Piblica Federal sefiala que integran a ia Administracion Pdblica Federal
Centralizada, la Presidencia de la Repiblica, las Secretarias de Estados, los
Departamentos Administrativo y la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal.
Comentamos que no existen ya los Departamentos Administrativos, el Gltimo que
sobrevivia era precisamente el Departamento del Distrito Federal, pero ha dejado
de ser considerado como tal, en este orden de ideas las materias relegadas
pertenecen y forman una parte muy importante de la Administracion Pdblica

Federal Centralizada.

En este sentido, de las ocho materias que sefala la Ley en comento como
casos de excepcidn, todas pertenecen al dmbito de la Administracion Publica
Federal Centralizada. Por eso es contradictorio doblemente pues en una primera
parte del articulo muitireferido sefiala que se aplicard la Ley a la Administracién
Piblica Federal Centralizada y en un segundo parrafo establece casos de
excepcidn en ocho materias; la segunda contradiccion es con respecto a la
exposicion de motivos, pues no se estd cumpliendo con el objetivo original que
era establecer un procedimiento general, pues como se dijo, se estan excluyendo
materias completas que si bien es cierto cada una de ellas tiene su propia
normatividad, también lo es que su exclusion no es el camino iddneo para lograr

la unificacién de los procedimientos administrativos a que se pretende llegar.
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Existio una modificacidn al proyecto original de Ley Federal de
Procedimiento Administrativo, a cargo de la Comision de Justicia de la Camara de
Diputados del Congreso de la Union, en e! sentido de excluir de la aplicacion de
dicha Ley a los organismos descentralizados, el Banco de México, el Instituto
Federal de Electoral y a la Comisién Nacional de Derechos Humanos asi como
especificar los casos que en materia fiscal quedarian excluides, argumentando en

este ultimo caso lo siguiente:

n

. esta Comision considera conveniente aclarar y precisar que
tratdndose de la materia fiscal, que queda excliida de la aplicacion de Ia
ley, se acole y determing su contenido en virtud de que dentro de
concepto fiscal, de acuerdo con la definicion que de crédito fiscal da ef
Codigo Fiscal de la Federacidn, ya que permite pensarse que fas multas
derivadas de transgresiones a las leyes administrativas en general,
tambieén quedarian excluidas de la fey, lo cual no es el propdsito de /a

iniciativa, . &

Como se puede observar, los argumentos expresados por esta Comision
en cuanto a la marginacitn de las materias multicitadas no resuitan
convincentes, pero si por el contrario el texto de la fey sélo origina confusion
entre los gobernados en el sentido de que siendo la materia fiscal tan extensa y
compleja, pueden presentarse problemas con la exclusion de una parte de ésta
como lo son las contribuciones y sus accesorios, y-que en otra parte del mismo
texto de la ley en dicha materia si se tenga aplicacion de la ley Federal de
Procedimiento Administrativo.

Refiriéndones a las contribuciones y sus accesorios éstos son impugnados

a través del recurso de revocacion tal como lo establece el articulo 117 del

% Citado por Luccro Espinosa Manuel. Op. Cit. Pag. 13.
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Codigo Fiscal de la Federacion, pero consideramos que no existe obsticulo
alguno para que las mismas pudieran ser impugnadas a través del recurso de

revision que regula la Ley Federal de Procedimiento Administrativo.

Tomando en cuenta la consideracién anterior, se deberia excluir del
ambito de aplicacion de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo a toda Ia
materia fiscal argumentando que el Codigo Fiscal de la Federacién contiene toda
una reqgulacidn completa en materia fiscal, lo que haria nula la aplicacidn de la
Ley Federal de Procedimiento Administrativo sobre la materia fiscal, o bien incluir
a la materia fiscal completa siendo objeto de aplicacion la Ley mencionada, sin
excluir a una parte de la misma como o son las contribuciones y sus accesorios
y, sbio regulando por el Cadigo Fiscal de la Federacion aquellas partes especiales
que requieren un tratamiento especial y que !a Ley Federal de Procedimiento

Administrative no podria regularlo por la especificidad de la materia.

Es evidente que aun cuando expresamente el legislador no lo sefala en la
exposicién de motivos de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, su
finalidad fue la de unificar no sélo a los procedimientos administrativos, sino
también a los recursos administrativos, al indicar en el articulo segundo
transitorio de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo que se derogan [as
disposiciones que en materia de recursos administrativos regulen otras leyes de

{a misma naturaleza.

Proponemos que Unicamente en materia de recursos administrativos se
aplique la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, derogando la parte del
Cédigo Fiscal de fa Federacién en cuanto a la regulacion del recurso de
revocacion, en atencién al segundo articulo transitorio de la Ley federal de
Procedimiento Administrativo, y cn aquellos casos en los cuales la referida iey
fuera ambigua se aplicarian al recurso administrativo las reglas que contiene el

Cédigo Fiscal de la Federacion por lo que hace a la secuela procedimental que se
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sigue para la tramitacion de! Juicio Contencioso Administrativo en cuanto a
pruebas y demds cuestiones que omitiera la Ley Federal de Procedimiento
administrativo, contribuyendo asi a la idea unificadora de los recursos
administrativos.

Con la propuesta hecha con anterioridad las ventajas se reflejarian en la
reduccion del término para la interposicion del recurso administrativa, que en vez
de ser de cuarenta cinco dias seria de treinta dias para ambos recursos, La
aplicacién de la afirmativa ficta en caso de no emitirse la resolucidn y aqui
debiera modificarse el término para la emision de la resolucidn y pasar de tres

meses a treinta dias habiles,

Por otra parte el beneficic mas importante es que ya no conoceria del
recurso la propia autoridad que lo emitid, sino que seria la autoridad superior de
ésta, pudiendo aplicar un criterio mucho mas objetivo e imparcial. Reforzando

nuestro comentario con el criterio siguiente:

" .. la actividad revisora de la autoridad administrativa muchas veces no
es muy confiable, porque en effa intervienen cuestiones aledanas
‘extralegales ™ como el que la revocacidn del acto administrativoe
impugnado por el particular puede dar lugar 8 una sancion administrativa
interna por negligencia del empleado que resolvic, o a un regafio def
superior; 0 bien, a una 'baja " del 'record” estadistico de conteo de
resoluciones administrativas "bien elaboradas " y confirmadas, . .

Coincidimos completamente con el maestro Sanchez Pichardo, en el
sentido de que no debe ser la misma autoridad que emitid el acto impugnado la

encargada de resolver el recurso, pues su resolucion puede estar viciada.

% Sanchez Pichardo Alberto C. Op. Cit. Pags. 136y 137,
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V. 4, EL RECURSO DE REVISION REGULADO EN LA LEY
FEDERAL DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO ANTE EL
TRIBUNAL FEDERAL DE JUSTICIA FISCAL Y
ADMINISTRATIVA.

Con el cambio de sexenic en el afio 2000, se anuncié un paquete integral
de reformas fiscales, pero hasta el momento no se ha realizado tal proyecto y
sélo se publicaron en el Diario Oficial de ta Federacidn el 31 de diciembre de
2000 reformas a diversas disposiciones fiscales, de entre las cuales nos interesa
la relativa a la Ley Orgénica del Tribunal Fiscal de la Federacion, en la cual se
cambié de denominacién a dicho tribunal y pasa de ser Tribunal Fiscal de la
Federacidn, nombre que llevé por muchos afios, para ser denominado ahora
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, ademas de que modifica la

estructura interna de éste y se amplia su competencia.

La reforma que en este momento es de nuestro interés, es la sufrida por
el articulo 11 en sus fracciones XIII, XIV y XV tercer parrafo de la Ley Organica

del Tribunal Fiscal de ta Federacidn, para quedar de la siguiente manera:

“Artictlo 11.- E Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa
conocerd de los jJuicios que se promuevan contra las respluciones
definitivas que se indican a continuacion:

XIII. Las dictadas por las autoridades administrativas que pongan fin 8
un procedimiento  administrativa, a una instancia o resuyeivan un
expediente, en los términos de la ley Federal de Procedimiento

Administrativo.

XIV. Las que decidan los recursos administrativos en contra de Ias

resoluciones gue se indican en 1as demds fracciones de este articulo.
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XIV. Las sefialadas en las demds leyes como competencia def Tribunal.

También conocerd de 105 juicios que se promuevan contra una resolucion
negativa ficta configurada, en las materias sefialadas en este articulo, por
el transcurso del plazo que sefialen las disposiciones aplicables o, en su
defecto por la Ley Federal de Frocedimiento Administrativo. Asimismo,
conocerd de los juicios que se promuevan en contra de la negativa de /a
autoridad a expedir 13 constancia de haberse configurado la resolucion
positiva ficta, cuando &sta se encuentre prevista por 13 ley que rjg a

dichas materias™®

Esta reforma fue trascendental sobre todo en beneficio de los particulares
gue promueven el recurso de revision, pues dada la imprecisa redaccion del
articulo 83 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo que contiene el
principio de optatividad, el cual indica que en contra de las resoluciones de
autoridades administrativas que pongan fin a un procedimiento administrativo, a
una instancia o resuelvan un expediente procedera el recurso de revision o bien

“interitar las vias judiciales correspondientes”.

La interpretacion que muchos particulares dieron a la frase “vias judiciales
correspondientes”, fue en el sentido de considerar al Tribunal Fiscal de la
Federacidn una autoridad de naturaleza administrativa, y si la ley indica “via
judicial” entonces lo procedente serfa interponer el juicio de amparo ante la
autoridad judicial federal en contra de los supuestos gue sefiala el articulo 83 de
la ley en comento. El sentido que en la redaccion de este articulo el legisiador
pretendi darle, fue el de la optatividad entre el recurso de revision o el juicio

contencioso administrativo ante el entonces Tribunal Fiscal de la Federacion.

%' Reforma a 1a Ley Organica del Tribunal Fiscal de la Federacion publicada en ¢l Diario Oficial de la
Federacidn el 3! de diciembre de 2000,
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En ese orden de ideas, fueron desechados y sobreseidos por
improcedentes los juicios de amparo interpuestos en contra de los supuestos que

sefiala el articulo 83 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo.

Ante dicha situacion y tomando en consideracidn el criterio de nuestra
Suprema Corte de Justicia de la Nacién sentada en la tesis jurisprudencial que a
continuacidn se transcribe, sirvieron de inspiracion al legislador para incorporar la

reforma comentada.

"REVISION EN SEDE ADMINISTRATIVA. EL ARTICULO 83 DE LA
LEY FEDERAL DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO ESTABLECE
LA OPCION DE IMPUGNAR LOS ACTOS QUE SE RIGEN POR TAL
ORDENAMIENTO A TRAYES DE ESE RECURSO O MEDIANTE EL
JUICIO SEGUIDO ANTE EL TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION,
De i3 interpretacion literal y sistemdtica de o dispuesto en los articulos 83
de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo y 11, fraccion XITI, de la
Lley Orgdnica del Tribunal Fiscal de la Federacion, asi como de los
antecedentes historicos que informan a este ultimo numeral, se colige que
al hacerse referencia en el primero de los preceptos mencionados a 1as
"vias judiciales correspondientes” comp instancia para impugnar los actos
emitidos por las respectivas autoridades administrativas, el legislador tuvo
la intencion de aludir @ un procedimiento seguido ante un Organo
Jjurisdiccional, con independencia de que éste sea de naturaleza judicial, y
cuyo objeto tenga afinidad con el recurso de revision en sede
administrativa, el cual se traduce en venficar que los actos de lales
autoridades se apeguen & las diversas disposiciones aplicables; por otra
parte, de Jo establecido en el citado precepto de la Ley Orgdnica def
Tribunal Fiscal de la Federacion, se deduce que 3 través de él se incluyd
dentro del dmbito competencial del referido tribunal of conodimiento de las
controversias que surjan entre los gobemnados y las autoridades
administrativas clya actuacion se rige por la Ley Federal de Procedimiento




Administrativo, sin que se condicionara 13 procedencia del juiab
contencioso administrativo al agotamiento del citado recurso, maxime que
1a interposicion de éste es optativa. £n ese contexto, se impone conciir
que los afectados por los actos y resoluciones de las autoridades
administrativas que se rijan por ese ordenamiento, que pongan fin al
procedimiento administrativo, a una instancia o resuelvan un expediente,
tienen la opcion de impugnarios a través del recursp de revision en sede
administrativa 0 mediante el juicio contencioso administrativo ante el
Tribunal Fiscal de la Federacion: destacando que dentro de las vias
Judiciales correspondientes a que hizo referencia ef legisiador en el
mencionado articulo 83 no se encuentra el juicio de garantias dado que,
en abono a lo anterior, constituye un principio derivado del diverse de
supremacia constitucional que las hipdtesis de procedencia de ios medios
de control de constitucionalidad de los actos de autoridad, dnicamente
pueden reguiarse en la Constitucion Polica de los Estados Unidos
Mexicanos o en la Jey reglamentaria que para desarroliar y pormenorizar
esos medios emita el legisiador ordinario.

Contradiccion de tesis 85/98. Entre las sustentadas por el Primero y ef
Séptimo Tribunales Colegiados en Materia Administrativa, ambos del
Primer Circuito. 19 de noviembre de 1999. Ginco vofos. Ponente: Guillerrno
I Ortiz Mayagoitia. Secretario: Rafael Coeflo Cetina.

Tesis de jurisprudencia 139/99. Aprobada por Iz Segunda 533 de este Alto
Tribunal, en sesion privada def tres de diciembre de mil novecientos
noventa y nueve. '

Nota: El criterio contenido en esta tesis no guardz relacidn alguna con las
excepciones af principio de definitividad del juicic de amparo, que permiten
impugnar un acto de autoridad administrativa sin agotar los medios
ordinarios de defensa; vease la tesis 23/ 19/2000, publicada en ef
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Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Eboca, Tomo XI,
marzo de 2000, Pleno y Salas, pagina 131, % ’

Con esta reforma v el criterio jurisprudencial mencionados no queda duda
que la optatividad para impugnar los supuestos referidos del articulo 83 de la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo es entre el recurso de revision
promovido ante el superior de la autoridad que emitié el acto o mediante la
interposicion del juicio contencioso administrativo ante el ahora Tribunal Federal

de Justicia Fiscal y Administrativa.

Otra reforma importante también es la contenida en el mismo articulo 11
fraccién XV de la Ley Orgénica de! Tribunal Fiscal de fa Federacion, consistente
en una ampliacion de la competencia del tribunal y en especial respecto al
conocimiento de la negativa ficta una vez que haya transcurrido el término
sefialado por las leyes respectivas y en su defecto por la Ley Federal de
Procedimiento Administrativa, en estos casos también conacerd de la negativa de

las autoridades a emitir la declaratoria de haber operado la positiva ficta.

Un comentario personal respecto a la reforma referida es que desde el
punto de vista histérico, el Tribunal Fiscal de ta Federacion desde su creacion fue
denominado como tal y ahora se le cambia de denominacion y pasa a ser
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, con ello se entiende que deja
de ser un tribunal especializado en una sola materia como la fiscal y, con la
ampliacién en su ambito competencial tendrd que ocuparse de ofro tipo de
asuntos de naturaleza administrativa, asi los magistrados que integraban el

antiguo Tribunat Fiscal de la Federacién, los que habian mantenido con un buen

%8 g manario Judicial de la Federacién y su Gaceta, 9* Epoca, Tomo: X|, enero 2000, Tesis: 2VJ.139/99,
Pag. 42,
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prestigio al tribunal por dedicarse de Hleno at estudio de la materia fiscal, ahora
su estudio tendra que ampliarse a mas materias administrativas como lo pueden
ser educacidn, salud, aguas, pesca, etc. Pasando ademés de ser un tribunal fiscal
a un tribunal de naturaleza contenciosa administrativa como se aprecia en su

nueva denominacion.

El anterior comentario es en el sentido de hacer notar que la reforma es
en detrimento de los particulares, pues se nos esta imponiendo un tribunal con
una competencia bastante amplia, no teniendo ni el presupuesto ni el persenal
humano necesarios para atender el cimulo de asuntos que van a empezar a
llegar, con lo que no dudamos en poco tiempo su saturacion inminente, con esta
reforma se estd cambiando calidad por cantidad que repercutira seguramente en
las resoluciones que emita este nuevo Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa.
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V. 5. LOS ORGANOS DE FISCALIZACION INTERNA Y LOS
RECURSOS ADMINISTRATIVOS.

Analizaremos ahora a los 6rganos administrativos internos de control que

tiene las autoridades, es decir a las contralorias internas.

En los dltimos afios se ha desarrollado una campania de fiscalizacion y
control de la administracién publica en todos sus niveles, se estan creando
érganos de revision en el ambito interno de las dependencias y a nivel federal
que estan cumpliendo con ésta funcién de control y freno de los actos de las
autoridades, dichos érganos estan generando una actividad mas apegada a las
verdaderas funciones de las autoridades, asimismo, se tiene una vigilancia
mucho mas estricta sobre las autoridades imponiéndoles sanciones a los

funcionarios que cometan irregularidades.

El problema que encontramos es que al momento en que se emite una
resolucién y ésta tiene alguna cuestion que causa agravio al particular
invadiendo su esfera juridica, es un acto violatorio, el cual obedece generaimente
a tres causas; primeramente al exceso de trabajo que priva en la administracion
plblica, lo cual origina que no se le dedique el tiempo necesaric y estudio

suficiente para emitir una resolucién adecuada.
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Otro problema que se presenta en muchas ocasiones es la indiferencia y
falta de importancia que el funcionario le presta al asunto, rezagandolo en el
cimulo de expedientes que tiene la administracién publica en el olvido, pero que
cuando se aproxima el término que tiene la autoridad para su resolucion, el
mismo es resuelto a vapor sin entrar al estudio del fondo del asunto v,
finalmente hay una tercera causa por la cual las resoluciones generan agravio a
los particulares y es la ignorancia y falta de conocimiento que de fa ley tienen los

funcionarios, asi como la falta de criterios para emitir una resolucién adecuada.

Ante esta situacion es evidente que cuando una autoridad emite un acto
que agravia al particular, lesionando su esfera juridica y éste lo impugna
mediante el recurso de revocacion o mediante el recurso de revision,
precisamente por la existencia de ese organo fiscalizador que vigila su actuar, la
autoridad prefiere confirmar el acto impugnado sosteniendo sus argumentos y
asi evitarse conflictos internos, posibles llamadas de atencidn y sanciones a las
que puede hacerse acreedor, dejando que en todo caso el particular si considera
que aun después de resolver el recurso confirmando el acto violatorlo éste le
continia causando agravio, se presente ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal
y Administrativa para que mediante el juicio de nulidad una autoridad de
naturaleza distinta resuelva.
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V. 6. INEFICACIA DEL RECURSO DE REVOCACION

A lo largo def presente trabajo se han desarrollado los puntos mas
importantes respecto al recurso administrativo en general y en especifico al
recurso de revocacion regulado en el Codigo Fiscal de la Federacion y al recurso

de revision contenido en la Ley Federal de Procedimiento Administrativo.

Un punto que nos parece interesante comentar es el referente al recurso
de revocacion del Cddigo Fiscal de la Federacién, y en especial hablar de la
ineficacia que en la practica este recurso puede presentar, el cual pretende

actuar como medio de control de los actos de la administracién pablica.

Consideramos que el recurso de revocacion gue contiene el Codigo Fiscal
de la Federacién, que se interpone en contra de actos de autoridades
administrativas que causan agravio al particuiar, en nuestro sistema de justicia
administrativa carece de eficacia, aln cuando el legistador al darle la
caracteristica de optatividad pretendido que el recurso no significara obstaculo

para el particular ni para la administracidn de justicia administrativa.

Como sabemos la finalidad del recurso administrativo es llevar a cabo un
examen, una revisidn sobre el actuar de la administracion, dandole la
oportunidad a dicha autoridad de corregir ella misma sus errores u omisiones, en
el caso especifico del recurso de revocacion dicho examen es realizado por la
propia autoridad que emitié el acto, a diferencia de algunos otros recursos
administrativos como el recurso de revision, donde la facultad de examinar
carresponde al superior jerdrquico de la autoridad que emitié el acto, ademas de
que e piazo para interponer el recurso de revocacion es bastante amplio, asi

como el plazo para resolverfo y que en la practica los mismos pueden ser
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menares. Estas dos caracteristicas del recurso de revocacion que aparentemente
son poco importantes, resultan trascendentales, originando su ineficacia en la
vida practica.

Otra de las finalidades que en teoria debe cumpiir el recurso
administrativo es evitar el saturamiento de las autoridades judiciales, creando
una especie de segunda instancia, otorgande con ello a la autoridad
administrativa la posibilidad de revisar sus actos, reconsiderando por segunda
vez su actuar, corrigiendo sus errores y evitando asi los trdmites necesarios en
caso de que el asunto sea conocido por ef Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa, como pueden ser turnar los asuntos al superior jerdrquico,

realizar informes, recabar expedientes, etc,

Desgraciadamente este objetivo no se iteva a la practica como se
desearia, pues gran parte de los asuntos que se impugnan ante la autoridad
administrativa mediante algin recurso administrativo, se vuelven a impugnar
ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa a través del juicio de
nulidad, debido a que la pretension de segunda instancia que la autoridad
administrativa quiere darle al recurso administrativo realizar no se lleva a cabo y

por lo tanto no representa una garantia de justicia para los gobernados.

Los recursos administrativos han recibido muchas criticas, siendo su
talén de Aquiles la efectividad de los mismos, incluso sugiriendo la supresion de
ellos, cuestidn que también resulta ser extrema, pues a diferencia de la
revocacidn, existen algunos otros recursos administrativos como el de revision
que a nuestro parecer son mas practicos y constituyen medios reales de defensa
del particular, siempre y cuando tengan una regulacion congruente y las
autoridades administrativas eslén consientes y tengan una cultura del recurso

administrativo.
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V.7. UNIFICACION DE LOS RECURSOS ADMINISTRATIVOS.

Algunos aﬁtores contempordneos han estado promoviendo la necesidad
de la unificacion de los recursos administrativos, siendo éste una de los
detonantes que impulsaron la creacion de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo que tras una larga vacatio legis entré en vigor el 1° de junio de
1995, con dicha ley los legisladores tuvieron la intencion de una doble
unificacién, por una parte respecto a los criterios dispersos que exisien en [as
diversas leyes administrativas, con relacidn a los distintos procedimientos
administrativos, y por la otra parte unificar a los recursos administrativos; aqui
el problema se acentla ya que no sélo se requiere la existencia de leyes
federales unificadoras, sino que incluso en las propias legislaciones locales existe
una gran variedad de criterios y procedimientos donde un misme recurso varia
de nombre y formalidades de una entidad federativa a otra o de autoridades

distintas pero que pertenecen al mismo organo de administracion.

Los autores procesalisias administrativos mas destacados, se han
pronunciado al respecto sefialando 1a necesidad de unificacion de recursos, sin
embargo todavia no se han dado las condiciones de plena conciencia entre las
esferas administrativas de esta necesidad, asi, pese a los esfuerzos todavia
incipientes de los legisladores plasmados en esta Ley Federal de Procedimiento
Administrativo no se ha podido Yegar a esta unificacién vy, basta tan sdlo con
observar que el recurso de revocacion es conocido en varias legisiaciones como

inconformidad o reclamacion, y algunas otras como recurso innominado, pero
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que su naturaleza corresponde al recurso de revocacién, al respecto Héctor

Escola puntualiza lo siguiente:

"Cuando esa unidad, clardad y propiedad no existen, cuando 1as
nomenciaturas son variables y distintas, inmediatamente se plantean
dudas, controversias y cuestiones de todo orden, que torna dificultosa
la fabor de quienes deben resoiver, aplicando el derecho, y disminuye la
eficacia de la accidn de quienes deben recurriv @ lps medios legales para

defender sus derechas e intereses”

Nava Negrete afirma que debido a la existencia tan dispersa de recursos,
se obstaculiza la administracién de justicia. Complementa este comentario el
Maestro Brisefio Sierra, asegurando que el problema de los recursos
administratives es su falta de estructura y sistematizacidn, por su parte Héctor

Fix Zamudio nos dice:

"Si trasfadamos nuestra atencion al ordenamiento mexicano, podemos
observar que precisamente por la ausencia de leyes federales o de
cardcter local sobre el procedimiento administrativo, la reguiacicn de los
recursos administrativos se encuentra dispersa dentro de las muitiples
disposiciones fegales de cardcter espedialfizado, lo que ha producido un
verdadero desorden tanto en fa tramitacion de las impugnaciongs imternas,
come inclusive en 3 misma denominacion y configuracion de los

recursos””®

% Fscola Héctor Jorge Op. Cit, Pag. 221,
™ Brisefio Sierra, Humberto, “Derecho Procesal Fiscal™, Segunda Edicién. Cardenas Editor México, D.F.,
Pag. 147 citado por Gonzale Armienta Hemdandez,
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Finalmente, el maestro Armienta Herndndez resume en dos las acciones
que se deben tomar para llegar a una verdadera unificacién de los recursos

administrativos como lo son:

-Acabar con la multiplicidad de denominaciones de los recursos y,

-Desaparicion de {a gran cantidad de recursos que existen y sus diversos
procedimientos.

Con las reformas que ha sufrido el Codigo Fiscal de la Federacion en la
parte relativa al recurso de revocacion y el hecho de pasar de tres recursos
administrativos que se regularon en principio a la existencia nominada de sdlo
uno y con la regulacidn por parte de la ley Federal de Procedimiento
Administrativo de sélo un recursoc administrativo, nos demuestra esta necesidad

unificatoria, que es un buen primer paso pero no suficiente.

Ahora se tendran que enfocar los esfuerzos y volver la vista a reformas
que podria unificar no solamente a! recurso de revocacion que contempla el
Cadigo Fiscal de la Federacion y al recurso de revision regulado en la Ley Federal
de Procedimiento Administrativo, sino a los que contemplan el Instituto Mexicano
del Seguro Social, el Instituto del Fondo de la Vivienda de los Trabajadores y
tantas otras leyes administrativas, e ir mas alla de la materia fiscal y abarcar
toda la materia administrativa con todas sus complejidades, esta idea unificadora
debe concretizarse y Hlevarse a la practica lo mas pronto posible, ya que de lo
contrario se volverian cada vez mas tediosos, infuncionales y obstaculizantes los
recursos administrativos, trayendo aparejada su inminente desaparicidn del

sistema de justicia administrativa mexicana.
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La masificacion de recursos y demandas es un hecho evidente que acupa
un lugar permanente en las estadisticas anuales de los tribunales jurisdicciones,
y lo mismo cabe decir de ia inadecuacion de los procesos judiciales y la falta de
medios materiales y personales, originando consecuentemente que la
administracion de justicia no sea la panacea perfecta para arreglar tales
problemas. A ello hay que sumar la pretension formal de abrir un largo y costoso

proceso judicial para una cuestidn de escasa cantidad.

Con el establecimiento del cardcter facultativo de los recursos
administrativos el problema cobra unas dimensiones mas modestas, pero lo

primero que hay que postular es la unificacién de los mismos.

No obstante, la problematica de los plazos excesivos para recurrir y
resolver los recursos y la autoridad que debe resolverlos, no se acaba con la
uniformidad o el aumento de los recursos administrativos, se requiere una

adecuada sistematizacion, adecuacion y coordinacién entre los mismos.

Como se ha sefalado, los recursos administrativos se han convertido en
una carga para el particufar que tiene que sufrir para interponer posteriormente
el recurso jurisdiccional ante el érgano judicial competente, esta es la
consecuencia de un deficiente régimen juridico en materia administrativa que ha
contribuido a la acentuacidén de la posicion privilegiada de la Administracion
Pablica frente a los particulares, en un procedimiento que deberia ser entre
iguales y, algunas otras cuestiones tales como la diferenciacion de plazos para
recurrir, el rigor desmedido de los mismos etc., con estas constantes es facil
deducir que la institucion del recurso administrativo que analizamos se haya
convertido en una asignatura pendiente del Derechs Administralivo, a ia cual no

se le haya puesto la suficiente atencién.
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Por otra parte, existen diversos autores principalmente espanoles los
cuales ante la crisis general de los recursos administrativos en a practica, han
optado por proponer la creacion de érganos de naturaleza sui generis, los cuales
no pertenezcan al enredado sistema estructural de la Administracion Pablica ni
dependan integramente del Poder Judicial Federal, se trataria de drganos

administrativos, no identificables con dérganos judiciales.

Este tipo de drganos se tendrian que implantar en todas las
administraciones con arreglo a los mismos perfiles en cuanto a términos,
requisitos, procedimientos, etc., donde la interposicion del recursc administrativo
ante dichos érganos abrirfa un verdadero procedimiento administrativo de
naturaleza