NOTAS SOBRE LOS RECURSOS ADMINISTRATIVOS

HfctorR ALVARADO GONZALEZ

I. ACLARACIONES

El concepto (término) recurso es un concepto anilogo, no univoco. Se puede
y debe entender en diversos sentidos. Este término se usa en diversos campos:
en el derecho procesal, en el derecho administrativo, etc. En todos ellos sig-
nifica, en términos generales, un medio de impugnacién.

Es necesario, por lo mismo, distinguir el término o concepto recurso, (su
significado), dependiendo del campo o rama del derecho en que se use.

Al hacer referencia al recurso administrativo en particular, debe distinguir-
se también entre el recurso administrativo, en sentido estricto, de los demds
medios de impugnacién que, incluso, pueden llevar la misma denominacion,
pero que se usan ya dentro de un proceso jurisdiccional de indole admi-
nistrativa.

II. NOCION

1. Por recurso, en general, se entiende comunmente un medio de impug-
nacién, una defensa o un procedimiento de proteccion.

Al recurso administrativo, en especial, algunos autores lo consideran como
un medio que se usa para obtener la revisiéon de una resolucién o proveido
de naturaleza administrativa; o como un medio de proteccién juridica de
los derechos de los particulares, que se usa cuando han sido afectados inde-
bidamente por la accién del gobierno del estado.

Otros autores lo consideran también como un medio ordinario que se usa
para impugnar juridicamente los actos de algiin 6rgano del gobierno del
estado o autoridad administrativa; o como un medio de cardcter represivo
que se utiliza para lograr la conformacién de la actividad de las autoridades
administrativas al orden juridico del estado.

9 Dentro de nuestro estado, que se considera un estado de derecho, por
imperativo constitucional, toda autoridad, principalmente la administrativa,
debe actuar con apego a la ley primaria y a las leyes secundarias y ordinarias
derivadas de la primaria.
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En su actuacion primordial (emision de actos administrativos) la autoridad
administrativa puede no sélo violar o afectar el régimen orgdnico establecido
en (por) el orden juridico del estado, sino también (y esto lo hace a menudo)
puede afectar los derechos o garantias reconocidos por dicho orden juridico
a los habitantes del estado y a las personas juridicas colectivas establecidas
en ¢l, en la ley fundamental, asi como los derechos establecidos en las demgs
leyes derivadas de la misma.

Cuando alguna autoridad administrativa, mediante la emisién de un acto
de esa naturaleza, afecta o lesiona indebidamente algin derecho fundamen-
tal o garantia reconocidos a los particulares por la ley fundamental o algin
derecho establecido en las demds leyes derivadas de la misma, aquéllos pue-
den, en ocasiones, impugnar o recurrir el acto, ante la propia administracién
(publica), por considerarlo indebido o violatorio de su derecho, con el obieto
de que se le someta a una revisién especial. ]

Esa impugnacion se hace a través de los llamados recursos administrativos.

III. NATURALEZA

Se lleg6 a debatir cudl fuera la naturaleza de un recurso de caricter admi-
nistrativo. En la actualidad estdn totalmente de acuerdo en este punto la doc
trina y la jurisprudencia.

El punto principal del debate consistia en decidir si debia considerarse al
recurso como un juicio (proceso judicial o jurisdiccional contencioso) o como
un mero acto o precedimiento de indole propiamente administrativo.!
~La doctrina y la jurisprudencia han concluido que un recurso administra-
tivo es Qe naturaleza distinta a la de los recursos o acciones contenciosas o
jurisdiccionales (procesos contenciosos o jurisdiccionales); en especial que lo
€s t.al.nbi('-n del llamado contencioso- administrativo. '

Existen semejanzas y diferencias entre ambos efectivamente.

1. Un'proce{so contencioso o jurisdiccional administrativo supone, légicamen-
te, la existencia de una controversia o litigio (conflicto de intereses, calificado
por la pretension de uno de los interesados y por la resistencia’ del otro)
entre un particular y una autoridad administrativa.,

La solucién de dicho conflicto o controversia, se somete a un tribunal que
se supone, es independiente de la administracion, aunque formalmante i)uedé
pertenecer a su e'fsfera. Este tribunal es diferente de las partes que intervienen
en la controversia (particular-autoridad administrativa); en el plano procesal

1 : ’
o t;l ?:pr:l::?cu(l‘orle de ]gs.uua ha d'etf:r'mmado que un recurso administrativo interpuesto
po 6rguno r;e : 3(11' no constituye un juicio, sino que es parte integrante de la facultad de

ga a administracién piblica; supone continuidad dentro de un mismo procedi-

miento y pertenece a la etapa de la actuacién ofici ini i i
A. en R, nimeros 2622/75 y 535/60, Segunda Sala e i e
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se encuentra colocado o situado por encima de aquéllas (quienes, procesal-
mente, se encuentran colocadas en el mismo plano) y decide o compone el
conflicto de intereses de manera imparcial e imperativa para las partes.

En el proceso contencioso administrativo intervienen tres sujetos (procesa-
les) y se configura, asi, la llamada relacién juridico-procesal, que, vinculdn-
dolas, se establece de las partes para el tribunal o Juez y no entre las primeras.
Es decir, se trata de una relacién angular, que va del actor hacia el juez y
por medio de ¢, desciende hacia el demandado.

En el proceso jurisdiccional administrativo (el tribunal administrativo tam-
bién dice o decide el derecho con fuerza vinculativa para las partes) la rela-
cién juridico-procesal es pues, compleja y se desdobla en la relacién juridica
de accién y en la de contradiccién o defensa.

La autoridad administrativa (administracién publica) actta, por lo mismo,
como parte frente al particular inconforme y existe una autoridad judicial
o jurisdiccional sobre ella, quien resuelve imparcial e imperativamente la
controversia. El juez o tribunal administrativo actta, asi, en funcién juris-
diccional y el proceso concluye con un acto o resolucién de esa misma indole,
es decir, con una sentencia.

2. Un recurso administrativo supone también la existencia de una contro-
versia o litigio entre un particular y la autoridad administrativa.

En un recurso administrativo, sin embargo, intervienen solamente dos su-
jetos procesales: el particular y la autoridad. Entre ambos se configura una
relacion juridica que podria denominarse procedimental, la cual se entabla
verticalmente entre el particular inconforme y la autoridad administrativa que
dicté el acto o resolucién, superior jerdrquico (también administrativo) o un
organismo administrativo que tambi¢n forma parte de la misma autoridad
administrativa (como lo es, por ejemplo, el Consejo Técnico del Instituto
Mexicano del Seguro Social).

La relacion procedimental que se entabla en los recursos administrativos
es una relacién simple, que se perfecciona desde el momento en que se in-
terpone el recurso (de impugnacion), puesto que se entabla sola y directa-
mente entre las dos partes, particular inconforme y autoridad administrativa.

La solucién del conflicto se somete en el recurso a la propia autoridad ad-
ministrativa (administracién publica). Esta, a través del funcionario autor
del acto, de su superior jerdrquico o de un organismo administrativo diverso,
es la que revisa y examina de nueva cuenta el acto o resoluciéon recurridas y
ella misma es la que, ademas de ser parte interesada, dicta la resolucion defi-
nitiva, la puede imponer a la otra parte (auto-defensa) o puede allanarse a
la peticion contraria (esto es lo que caracteriza a la autocomposicion en los
recursos administrativos).

Todo recurso administrativo desemboca, asi, (por regla general) en un acto
también administrativo y de ninguna manera, en un acto judicial o juris-

diccional.
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Considerado asi el recurso, s€ concluxe.légicamente, como lo ha hech(? en
algunos casos la Suprema Corte de‘ _]pstlcna,2 qqe'el recurso s‘}lpone continui-
dad dentro de un mismo proce(llmlen.to. adnpmstrzlxtn:o "y pertenece a la
etapa de la actuacion oficiosa de l‘a administracion puablica”; o como ha dicho
el Tribunal Fiscal de la Federacion,® que la faculta-d de conocer y resolver
un recurso administrativo fiscal forma parte de la misma facultad de estable-
cer (determinar) el propio crédito fiscal y que dlCl}OS. TECursos son parte inte-
grante de la capacidad de la propia autoridad administrativa-fiscal que conoce
de los mismos.

El recurso administrativo no difiere, pues, del procedimiento de dicha {n-
dole previo a la emision del respectivo acto o de 12.1 respectiva.re:vsolucién (ad-
ministrativos); es una parte o fase integrante de dicho procedimiento.

Como el recurso administrativo forma parte del propio procedimiento ad-
ministrativo (destinado a producir el acto o resolucién administrativos que
deban culminar dicho procedimiento) la resoluciér} c-lel recurso, como se dijo
antes, implica también un acto o resolucién administrativos (y no un fallo
jurisdiccional). .

El llamado Poder Judicial de la Federacién, a través del Primer Tribunal
Colegiado en Materia Administrativa del Primer Circuito ha dicho, en rela-
cién con los recursos fiscales-administrativos, que, al ser el fisco quien deter-
mina el crédito fiscal y quien resuelve el recurso de reconsideracién, con ello
realiza una sola actividad, que es la que tiende a precisar en definitiva tal
crédito fiscal y por lo mismo, no puede decirse que se trate de un acto juris-
diccional, pues no podria decirse que la resolucién del recurso pertenezca a
otra esfera distinta a la que en principio rige la fijacién de un crédito, mdxime
que es la misma autoridad la que impone el crédito y la que lo reconsidera
al resolver el recurso. En la sustentaciéon y resoluciéon de un recurso de recon-
sideracién, por ejemplo, no existe una controversia contenciosa (jurisdicional)
entre el fisco y el particular afectado; la autoridad fiscal (administrativa) es
una mera revisora.*

En corroboracién a lo anterior, puede concluirse (como lo han hecho algu-
nos expositores),® que en un recurso administrativo la administraciéon activa
no actlia como contraparte, sino como 6rgano revisor de sus propios actos y
que dicho érgano no es auténomo. En un recurso administrativo faltan, por
lo mismo, los elementos indispensables para que se configure el juicio admi-
nistrativo.

3. Existen, pues, semejanzas y diferencias entre un recurso y un proceso
(juicio contencioso) administrativo. La diferencia principal, sin embargo, no

2 Ver nota anterior.

8 Ver juicio de nulidad nimero 611/70, Primera Sala,

4 Ver juicio de amparo D.A. 225/70.

5 Ver Jaime Cadena Rojo, Magistrado del Tribunal Fiscal de la Federacién, en “Origenes

y desarrollo del contencioso administrativo en México”, Revista del Tribunal Fiscal de la Fe-
deracion, 1966,
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se encuentra en la existencia de una controversia o de un litigio entre un
particular y la autoridad administrativa, sino, como se apunté antes, en la
intervenciér} de un tercero imparcial que, en el proceso administrativo, resuel-
ve imperativamente esa controversia, situado procesalmente por encima de
las dos partes contrapuestas.

Este tercero imparcial, el Juzgador, no interviene en el recurso administra-
tiva, parte interesada en el conflicto.

Logicamente, el proceso administrativo debe promoverse —en via judicial
o jurisdiccional— ante un tribunal o juzgador de esa naturaleza (y el recurso,
como se dijo antes, ante la propia autoridad).

Hay expositores que, incluso, han llegado a considerar que en el recurso
administrativo no existe siquiera una propia y verdadera controversia. Para
que exista una verdadera controversia, afirman, serfa indispensable que las
pretensiones de la administracién fueran contradictorias (sic) con las del par-
ticular; mientras no se haya agotado la via administrativa, dentro de la cual
encaja el recurso, no podrd afirmarse que la administracién (publica) sostiene
un punto de conlroversia con el particular.

1V. FINALIDAD

1. La finalidad del recurso administrativo, (desde un punto de vista estric-
tamente técnico-juridico), consiste precisamente en revisar el acto, la resolu-
cién o el proveido impugnados por el mismo, para confirmarlos o para revo-
carlos (anularlos). La revision que se hace en el recurso administrativo cons-
tituye un acto administrativo por virtud del cual se vuelve a ver la resolu-
cién o el proveido.

Un acto administrativo, al ser recurrido por el afectado y revisado por la
propia administracién publica (técnicamente) sélo puede ser confirmado o
revocado (anulado) por ésta. Un acto o es valido o es invdlido (en su totali-
dad); no puede (técnicamente) ser considerado parcialmente vilido y parcial-
mente invilido. Si hay algun elemento de invalidez, éste afecta en su totali-
dad al acto y no sélo a la parte a que se refiera. Por tal motivo, la llamada
modificacion del acto no es una situacién diversa a las indicadas; ella implica
una revocacién previa del anterior y una emision nueva (total) del posterior.”

6 Ver Gabino Fraga, Derecho Administrativo, 1973, pag. 447,

7 Un acto administrativo es un todo indivisible; si al acto le falta alguno o algunos de los
requisitos constitucionales fundamentales establecidos para su validez, carece de la debida
legalidad y puede ser anulado. Un acto administrativo nulo o invdlido (por falta de alguno
de los requisitos constitucionales fundamentales), sin embargo, al adolecer de tal defecto
legal, adolece de ¢l en su totalidad y no en parte solamente, Es si_ el acto es invilido,
lo es en su totalidad (puesto que tal acto violé los preceptos constitucionales) y no puede
serlo tan s6lo en parte, considerdndose vdlido el resto del mismo. i

Ver juicio DA-810/77, del Primer Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Pri-
mer Circuito, en el que resolvio: “conforme se dice en los conceptos de violacién, la senten-
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El 6rgano administrativo, cuando es el supgrior jerdrquico de la autox:idad
que dicté el acto o es diverso de ella, se sustituye, en cganto a sus funciones
decisorias, al inferior o al diverso 6rgano que pronuncié el proveido (acto)
recurrido; el cual vuelve a ser visto (para su confirmacién o revocacion) (y
en el caso de la llamada modificacion, para su previa revocacion y posterior
emisién del nuevo acto modificado).

Cuando es la misma autoridad que emiti6 el acto la que conoce del recurso
en su contra, simplemente lo revisa o wvuelve a ver y dicta nueva resolucién
o acto, en cuanto al fondo, para los fines antes senalados.

2. Se admite undnimemente la facultad general que tiene la administracién
publica (con ldgicos casos de excepcion) de (re) examinar o reconsiderar sus
propios actos o resoluciones, con el fin de dejarlos sin efectos, si no son
legales 0 no son oportunos.

Las revisiones de sus propios actos las hace fundamentalmente la adminis-
tracién publica con el fin de enmendar los errores de hecho o de derecho
que hubiere cometido al dictar la resolucién o proveido recurridos. Es decir,
le permiten verificar y confirmar si su actuacién se ha ajustado a lo estable-
cido en la norma constitucional (primordialmente a las garantfas reconocidas
por los articulos 14 y 16) y en las leyes derivadas de la misma, aplicables al
caso (“las autoridades s6lo pueden hacer lo que la ley les permite”, en la for-
ma expresa que les indica).®

Para el efecto de obtener el fin o los fines indicados, la autoridad debe
(tiene el deber de) dictar una nueva resolucion en cuanto al fondo de la con-
troversia planteada. Esto es lo que distingue al recurso administrativo del
simple derecho de peticién disfrazado muchas veces con el nombre de recurso
de reconsideracion administrativa.

En efecto, el derecho de peticién es un medio juridico (de proteccién) im-
perfecto, pues la autoridad ante quien se interpone no estd obligada mas que

cia reclamada no debié declarar simultineamente la validez y la nulidad del mismo,.. (acto
administrativo), sino que debi6é anularlo como una unidad, paar el efecto de que se dictase
uno nuevo en los términos sefialados en la propia sentencia reclamada”.

Antonio Carrillo Flores, en su libro La Justicia Federal y la administracién piublica, Méxi-
co, 1973, pdgs. 105-106, dice: “La revocacién (anulacidn) y la reforma (modificacidn) no se
distinguen sino en que la revocacién emanan de la misma autoridad que ha dictado la dispo-
sicién y la reforma de una autoridad jerirquicamente superior; en ambas hay de comin
el que se substituye con un nuevo acto administrativo el contenido de un acto anterior de-
rogado”,

8 Ver Andrés Serra Rojas, Derecho Adminisirative, México, 1968, pags. 1175-1178,

“Para que el recurso administrativo exista se requiere que el derecho objetivo establezca la
posibilidad de que un particular... impugne ante una autoridad administrativa una decision,
con el derecho de que la autoridad a quien se dirige emita una nueva resolucion adminis-
trativa sobre el fondo del asunto, examinando sélo la legalidad de la primera o también su
oportunidad, segiin la 6rbita de facultades que a la autoridad de revisién otorgue el derecho
positivo”. Ver Antonio Carrillo Flores, libro citado, pégs. 108-110.

Ver Gabino Fraga, libro citado, pigs. 444 y ss.

Ver Felipe Tena Ramirez, Derecho Constitucional Mexicano, México,
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a dar una respuesta por escrito y en breve plazo al peticionario, pero no
tiene el deber (que si tiene en todo recurso administrativo) de entrar a un
examen de fondo del acto cuyo retiro se solicita.

Lo anterior es ldgico, ya que si se determina, por ejemplo, que debe anu-
larse la resolucién impugnada, la autoridad debe dictar una nueva en la que
se sefialen las razones o motivos por los que se anula, asi como los funda-
mentos de derecho en que se basa para hacerlo. (En el caso de que se deter-
mine que la resolucién impugnada debe modificarse, la autoridad debe emitir
una resolucién en la que se expresa cémo debera quedar la nueva resolucién
en la que se exprese como deberd quedar la nueva resolucién o el nuevo
proveido que deberd substituir al anterior, asi como los motivos y fundamen-
tos en que se base para decretar la modificacién).

Es légico también concluir, como se dird mas adelante, que el acto, reso-
lucién o proveido impugnados, desde el momento en que son recurridos, no
sean técnica y legalmente definitivos o firmes (aunque algunos ordenamien-
tos legales = indebidamente y con falta de adecuada técnica — digan lo con-
trario), puesto que, al resolverse el recurso, podrian ser anulados (en defini-
tiva o para ser modificados) y en caso de que no lo fueran, deberdn ser con-
firmados (sélo puede confirmarse algo que carece de firmeza).

V. FUNDAMENTOS

En la federacién mexicana las autoridades administrativas deben realizar
su actividad siguiendo los lineamientos establecidos en la Constitucién Poli-
tica y en las leyes derivadas de ella.

Para poder privar a alguien de sus propiedades, posesiones o derechos, las
autoridades administrativas deben seguir un juicio, ante los tribunales pre-
viamente establecidos, en el que se cumplan las formalidades esenciales del
procedimiento y conforme a las leyes expedidas con anterioridad al hecho; y
para poder molestar a alguien en su domicilio, papeles o posesiones, debe
emitirse previamente un mandamiento escrito (por la autoridad competente)
que funde y motive la causa legal del procedimiento (articulos 14 y 16 de
la Constitucién Politica).

El Poder Judicial de la Federacion, en uso de sus facultades y atribuciones
(y en auxilio patente e innecesario de la administracién ptiblica), ha tratado,
sin embargo, de atenuar las exigencias constitucionales antes sefaladas, me-
diante jurisprudencia obligatoria en la que se han establecido diversas excep-
ciones (;anticonstitucionales?) a la regla general (por lo que respecta, sobre
todo, al segundo parrafo del articulo 14 constitucional).

En nuestro derecho, de acuerdo con las disposiciones citadas, se han con-
siderado que pueden contarse entre los fundamentos esenciales del procedi-
miento relativo a los recursos administrativos los siguientes:

1. La conveniencia (:necesidad?) de que al administracién publica revise
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sus propios actos, a solicitud de un particular afectado, para corregir los erro.
res y las violaciones (legales) que advierta y que afecten la esfera juridica
de los particulares; para verificar y comprobar con ello el exacto someti.
miento al principio de legalidad (articulo 16 Constitucional) y para corregir,
en su caso, toda actuacién irregular que afecte el orden juridico vigente; asi
como para evitar el traimite de un proceso posterior ante las autoridades judi-
ciales o administrativas, que ocasionaria una consiguiente pérdida de tiempo

La administracién publica tiene el control de todas sus dependencias ha‘
dicho un expositor y es la mads interesada en que los agentes jn’tblico’s se
subordinen a las prescripciones legales. El recurso administrativo permite al
poder publico revisar sus propios actos.?

2. La necesidad de cumplir el imperativo del articulo 14 constitucional, en
cuanto al derecho fundamental del debido proceso o de la audiencia de, los
particulares, previo a una afectacién por parte de las autoridades administra-
tivas (exigencia que obliga también y directamente, a la administracién pg-
blica a oir en defensa a los propios afectados, aun cuando la ley adminis-

trativa no consigne un procedimiento adecuado que permite la defensa de
los particulares afectados).

3. La existencia forzosa en todo estado de derecho de un control juridico
de las autoridades administrativas o administracién publica, con el objeto de
conseguir que dichas autoridades arreglen todas sus actuaciones a lo que dis-
pone la ley y los particulares que pudieran resultar lesionados por las vio-
laciones a la misma tengan una adecuada y eficaz proteccién o tutela.

La Suprema Corte de Justicial® ha dicho a este respecto que, aunque en
su_origen los recursos administrativos tuvieron como fin proteger’los derechos
de Jlos administrados, ahora tienen como objetivo principal una concepcién
§ocm]: el asegurar la jurisdiccién de la accién administrativa y con elll)a el
1mcrlés de la adm_inistraci(')n que surge de las mismas normas juridicas que
::E[L:\;n su actuacién; es decir, garantizar la legitimidad (legalidad) adminis-
[uf(:;;); aclalard qu? no debe decirse que e:l recurso administrativo tenga su

damento, ademas, en la facultad que tiene la administracién publica de
revisar oficiosamente sus propios actos, puesto que existen actos o resolucio-
nes que no pueden revisarse, los cuales sélo puede examinar a través de la

instancia del afectado, especialm
tado, ente cuando aquellos afect o
chos de terceros. E i,

Un recurso administrativo, por lo mismo, té

. ’
ser considerado como un nuevo trimite mas
= - - . ’ . .
administracién publica), dentro del procedimie

cnica y practicamente no debe
(como a menudo lo hace la
nto administrativo dirigido a

9 Ver Andrés Serra Rojas, libro citado, pigina 1176,

Ver Héctor Fix Zamudio, “Estudio d
: s el ini ivos” i
cho Piblico Contempordneo, México, 1972.0s recursos administrativos”, en Estudios de Dere-

10 Ver Juicio A.D. 3181/78, Segunda Sala.
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la emisién del acto o de la resolucién que pongan fin al expediente o pro-
cedimiento.

Como corroboracién a lo antes afirmado, cabe afadir que algin expositor
ha dicho que, si la administracién publica puede, en ejercicio de su posicion
privilegiada, dirimir por si los conflictos juridicos que surjan con las perso-
nas que con ella se relacionan, parece légico arbitrar una serie de recursos
administrativos ante ella, antes de que el particular pueda iniciar la via pro-
cesal (judicial-jurisdicional), ya que, si la propia administracién, al decidir
los recursos planteados ante ella, reconoce la razén que asiste al demandante,
se evitard un proceso (y) con (él) las complicaciones y gastos que el mismo
supone (y por ello se ha equiparado la via gubernativa a la conciliacién)."

vI. PRESUPUESTOS O REQUISITOS

Entre los requisitos que se consideran indispensables o necesarios para la
procedencia de un recurso administrativo se pueden contar los siguientes:

e La existencia de un acto o resolucién administrativos que afecten un
derecho o un interés legitimo de un particular.

o La posibilidad legal de interponer algin recurso en contra de los mis-
mos y el seiialamiento en la propia ley de la autoridad administrativa que
debe conocerlo.

e La fijacién de un plazo dentro del cual debe promoverse el recurso.

e El sefialamiento de determinados requisitos de forma que deben seguirse
al promover el recurso (por ejemplo, que se presente por escrito con un
contenido obligatorio minimo).

o El establecimiento de un procedimiento adecuado para su tramitacion.

La doctrina y la jurisprudencia han considerado, ademds, como presupuesto
o requisito, el deber que tiene la autoridad administrativa, que conoce de la
tramitacién del recurso, de resolver, de nueva cuenta, en cuanto al fondo del
negocio o asunto y dictar, por lo mismo, la (nueva) resolucién que real y
efectivamente ponga fin al expediente o procedimiento administrativo co-
rrespondiente. (Esto es lo que distingue al recurso administrativo de} simPle
derecho de peticion, disfrazado en ocasiones con el nombre de reconsideracion

administrativa.) 1"

11 Jestis Gonzdlez Pérez, citado por Héctor Fix Zamudio, en Estudio de los recursos ad-

ministrativos, México, 1972.

11 Bis: Ver nota 8. ) [
“El articulo 8o, de la constitucién no obliga a la autoridad —sobre este punto hay ejecu-

torias de la Corte— sino a dar una respuesta; de ninguna manera la obliga a abordar el
fondo del asunto, ni menos aun a resolverlo de acuerdo con las pretensiones del peticiona-

rio”. Antonio Carrillo Flores, libro citado, pig. 106,
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VII. CLASES

Independientemente de la denominacién que les dan, respectivamente, la
legislacion, la jurisprudencia y la doctrina ,en nuestro sistema juridico existen

fundamentalmente tres categorias de recursos:

 Los que se interponen ante la misma autoridad que dicté el acto o reso-
Jucion impugnados. . T »

 Los que se interponen ante una autoridad jerdrquicamente superior a la
que dicté el acto o resolucion. ; o : .

» Los que se interponen ante un Organismo administrativo especial (por
ejemplo, el Consejo Técnico del Seguro Social), que no es, en sentido estricto,
una entidad jerdrquicamente superior a la que dict6 (?l acto r.eclamado.(pl
es un érgano autonomo € independiente de la propia autoridad adminis-

trativa).

VI1II. EFECTOS

Los efectos que produce la interposicion y la resoluciéon de un recurso ad-
ministrativo son de diversas categorfas y muy variados. Por lo mismo, el ani-
lisis se reduce solamente a algunos de los que pueden considerarse de los

mis relevantes y dignos de consideracion.

1. La interposicién de un recurso administrativo en contra de un acto, re-
solucién o proveido legalmente recurribles, hace que los mismos técnicamente
no adquieran definitividad o firmeza.

a) La Ley Orgdnica del Tribunal Fiscal de la Fede'ral.ci.én dispone en su
articulo 23: “Las Salas Regionales conocerdn de los juicios que se Inicien
contra las resoluciones definitivas que se indican a continuaci6n:... Para los
efectos del primer parrafo de este articulo, las resoluciones se con:cideranirf
definitivas cuando no admitan recurso administrativo o cuando la interposi-
cién de éste sea optativa para el afectado.” (Publicacion en el Diario Oficial
de la Federacion del dia 2 de febrero de 1978). )

En efecto, un procedimiento administrativo supone una secuela o sucesion
de diversos actos de tramite que culminan con un acto, resolucién o proveidf)
de dicha indole. Tal resolucién o proveido ponen fin a un expediente admi-
nistrativo, es decir, resuelven la cuestién planteada en ellos.

Algunas resoluciones administrativas (deberian ser todas), no obstante, por
disposicion legal, admiten alglin recurso administrativo en su contra; otr.as.qo
(aun cuando en contra de éstas puede interponerse “el” recurso o juicio
extraordinario del amparo). Por virtud de dichos recursos, ordinarios y ex-
traordinario, pueden ser revocados o anulados. Es decir, como se dijo antes,
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existe la posibilidad de revocar o anular una resolucién dictada en un expe-
diente o procedimiento administrativo.

La posibilidad antes indicada es la que hace que, al ser interpuesto el re-
curso, la resolucién recurrida no sea en manera alguna definitiva o firme
(sino tan solo provisional y contingente, como ha dicho un Tribunal Cole-
giado de Circuito en Materia Administrativa.l2

b) Han surgido, en relacién con este punto, diversas dudas y confusiones,
propiciadas tanto por la legislacién como por la jurisprudencia y la doctrina.

Se dispone, por ejemplo, en la Ley del Seguro Social (articulo 274): “Cuan-

do los patrones y demds sujetos obligados,... consideren impugnable algin
acto definitivo del Instituto, acudivdn (podria haber dicho: pueden o deben
acudir) en inconformidad,... ante el Consejo Técnico,...” (publicacién en

el Diario Oficial de la Federacién del 31 de diciembre de 1974). En el Regla-
mento del articulo 274 de la Ley del Seguro Social, por su parte, se establece
(articulo 40.): “El recurso de inconformidad se interpondrd precisamente den-
tro de los quince dias habiles siguientes a la fecha en que surta efectos la
notificacién del acto definitivo que se impugne.” (Publicaciéon en el Diario
Oficial de la Federacién de 17 de noviembre de 1950, reformado por Decreto
de 3 de agosto de 1979).

Es decir, para la Ley del Seguro Social (tal parece) los recursos que se
interpongan en contra de los acuerdos dictados por alguna autoridad del Ins-
tituto solo son procedentes y admisibles cuando aquéllos sean definitivos.

Estimo que la duda o la confusién provienen del diverso significado que
se da y se debe dar a los conceptos —términos definitivo y definitividad; los
cuales son términos o conceptos andlogos, no univocos. (Es decir, a los tér-
minos se les quiere dar un significado o una acepciéon univocos, cuando téc-
nica y realmente se trata de dos conceptos andlogos).!?

¢Cudndo adquiere definitividad un acto? ¢Cuando es emitido por la auto-
ridad; cuando se resuelve el recurso administrativo interpuesto en su contra;
cuando se resuelve el juicio de nulidad o cuando se rsuelve el amparo?).

Sucede en este campo algo parecido a lo que acontece en relacién con el
juicio de amparo. Uno de los principios esenciales de la procedencia del jui-
cio de amparo es el llamado de la definitividad del acto reclamado. Por virtud
no pueden ser combatidos en la via de amparo si los mismos no son defi-
nitivos. y

Un acto, para que pueda ser recurrido en amparo, debe ser definitivo y
para que adquiera definitividad, debe ser previamente objeto de las impug-
naciones internas establecidas por las leyes respectivas.’* Se dice que el acto

12 Ver amparo A.D. 225/70, Primer Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Pri-
mer Circuito.

13 Definitivo: dicese de lo que decide, resuclve o concluye, Definir: decidir, determinar,
resolver una cosa, (Diccionario Espasa-Calpe). (Diccionario para Juristas, de Juan Palomar
de Miguel, México, 1981). Definidad: Inmodificabilidad o irrevocabilidad de na resolucién.
(Diccionario para Juristas). )

14 El llamado principio de definitividad se ha definido como “el agotamiento o ejercicio
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reclamado en el amparo es definitivo por cuanto no puede ser legalmente
impugnado por recursos, por medio de defensa legal o por juicios ordinarios,
los cuales tengan la finalidad de que la autoridad lo anule lisa y llanamente
o para efectos (como acostumbran resolver y decir algunos tribunales fe.
derales

Sin embargo, puede suceder, como a menudo acontece, que el Juzgado o
Tribunal Federal ampare y proteja al quejoso en contra del acto reclamado
y que éste (que en un principio se consider6 ya definitivo), por virtud del
amparo, sea anulado o revocado lisa y Illanamente o para el efecto de que se
dicte uno nuevo en el que se respete la garantfa constitucional violada (para
que se modifique el anterior); es decir, deje de producir efectos (y a la postre
resulte que no decidié ni resolvié ni concluyo el expediente, tramite, pro-
ceso o procedimiento).

Las palabras o conceptos definitivo y definitividad no estdn usadas aqui en
el sentido estricto (técnico) de la palabra, sino tan s6lo en un sentido amplio.

Algunos expositores, por analogia a lo que sucede en relacién con el am-
paro, expresan que el principio de definitividad, en cuanto a la materia
administrativa, comprende dos aspectos: por una parte, deben agotarse los
recursos administrativos propiamente dichos para que el acto administrativo
adquiera definitividad; por la otra, si este acto definitivo admite otro medio
de defensa legal de caracter ordinario —no el juicio de amparo—, debe ago-
tarse dicho medio de impugnacién judicial para poder interponer, en su caso,
el juicio de amparo en su contra.

No obsta a la conclusién expresada lo manifestado antes, si se insiste en
que debe advertirse la naturaleza andloga del concepto o término definitivo.
La definitividad, en los casos anteriores (amparo - recursos administrativos)
(hablando con cierta licencia) es mucho muy especial: no se trata de una
definitividad absoluta, sino tan sélo de una relativa (provisional o contin-
gente).

€) En conclusién, puede decirse (en materia administrativa) que, si un
acto o resolucién administrativos, por virtud de un recurso de esa indole,
pueden ser anulados o revocados (lisa y llanamente o tan sélo para efectos),
desde un punto de vista estrictamente técnico-juridico, no deberia decirse que
los xpismos son definitivos o firmes, sino que son tan solo provisionales o
contingentes. Lo mismo puede decirse cuando el acto o resolucién es confir-
mado (necesita que se confirme, que se dé firmeza al acto, para que adquiera,
técnicamente, cardcter definitivo).
previo y ncce‘:nrio de todos los recursos que la ley que rige el acto reclamado establecer para
atacarlc?,... sin que lo interponga el quejoso, el amparo es improcedente...”. Ver Héctor Fix
Zamudio en Estudio de los recursos administrativos.

"El. principio de dc:finiti\'idad, en cuanto a la materia administrativa, comprende dos aspec
tos dlferf?nles, es decir, por una parte el agotamiento de los recursos ,administrativos pl'OPia'
mente dichos, p.ero.si el acto administrativo definitivo admite otro medio de defensa legal
de caricter ordinario —por oposicién al amparo que debe estimarse extraordinario— debe
lafomrsc e_stc mcd?o dc. impugnacién ju(.iicial,,.; sélo hasta que el tribunal respectivo dicte

sentencia correspondiente puede acudirse al amparo directo.” (Ibidem).
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2. En el campo administrativo —fiscal, en especial, existe una figura tipica
que se conoce comunmente como la caducidad de las facultades de las auto-
ridades fiscales.

a) Hasta antes de las reformas hechas al articulo 88 del Cédigo Fiscal de la
Federacién, se consideraba que el plazo para la extincién (caducidad) de las
facultades de ls autoridadse fiscales, al interponerse un recurso en contra
de alguna resolucién que estableciera alguna supuesta obligacién a cargo de
un causante, corria desde el dia siguiente a aquel en que se hubiera produ-
cido el hecho generador del posible crédito hasta el momento en que se€
resolviera el recurso interpuesto en contra de dicha resolucién.

El Tribunal Fiscal de la Federacién dijo en alguna ocasién, con toda co-
rreccion téenica, que el plazo de caducidad de que habla el articulo 88 del
Codigo Fiscal de la Federacién corre desde el dia siguiente al dia en que se
produjo el hecho generador del crédito fiscal hasta el momento en que la auto-
ridad fiscal determine el crédito, en forma definitiva, dentro del dmbito total
de sus atribuciones, incluyendo en ¢l la tramitacion del recurso adminis-
trativo.®

Las facultades del fisco federal, dice la ley (articulo 88 del Codigo Fiscal),
consisten fundamentalmente en determinar la existencia de obligaciones fis-
cales, seialar las bases de su liquidacién o fijarlas en cantidad liquida, impo-
ner sanciones por infracciones a las disposiciones fiscales y verificar el cum-
plimiento o incumplimiento de dichas disposiciones. Dichas facultades se ex-
inguen en un término de cinco aiios, “no sujeto a interrupcion ni suspension’”.

La extincién de esas facultades es lo que se ha llegado a conocer, undni-
memente, como caducidad.

La caducidad (extinciéon de facultades) es una institucién de cardcter pro-
cedimental, pues se refiere, como digo, a facultades de las autoridades admi-
nistrativas fiscales y su ejercicio efectivo estd supeditado a que se realice dentro
del término sefialado; transcurrido el cual, aquéllas se extinguen.

El término de extincién de las facultades de las autoridades fiscales para
actuar (de acuerdo con el original articulo 88), no podia en manera alguna
ser interrumpido ni suspendido. Esto era (y sigue siendo) justificable, pues
constitufa (constituye) un principio de seguridad juridica (garantia) para los
particulares, ya que éstos, al término de los cinco afios indicados, tendrian la
certeza de que las autoridades fiscales no podrfan ya ejercitar sus facultades.

(El Primer Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Primer Cir-
cuito ha dicho, antes y atn después de las reformas al articulo 88 del Cdédigo
Fiscal: “precisamente la institucion de la prescripcién fiscal extintiva (sic)
tiene por objeto evitar la demora de las autoridades fiscales en actuar, de

15 Juicio de nulidad 555/66, de la Quinta Sala y 3801/72, de la Primera Sala; asi como el
juicio de amparo DA-225/70, del Primer Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del
Primer Circuito y el A. en R, 18/79 del Segundo Tribunal.

Juicio de nulidad 611/70, Primera Sala.
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manera que, cuando no lo hacen oportun'amen.te. los Causarztes puedan a sy
vez actuar con tranquilidad y seguridad jurfdicas. Ren-dtana extraordinarig-
mente inicuo y por ende contrario a la garanf.z’a de equidad establecida en e]
articulo 81, fraccién 1V, constitucional, que, interpuesto el recurso y garan.
tizado el crédito, las autoridades pudieran demorar infinitivamente (sic) la
resolucion del asunto, sin que el causante pudiese tener la tranquilidad y
seguridad de que su situacién juridica se podria diferir (sic) con el transcurso
del tiempo. Ver D.A. 814/77). :

Como indiqué, el ejercicio de sus facultades por las autoridades administra-
tivas fiscales no se agota ni se efectia técnicamente en su totalidad con la
resolucién primaria o provisional que se dicte en el experiente o procedimien-
to administrativo correspondiente, sino tan s6lo con la que se llegue a dictar,
en su caso, en €l recurso interpuesto en contra de aquélla, por la propia
autoridad administrativa. (Una resolucion administrativa dictada por una
autoridad de ese cardcter, que, siendo legalmente recurrible, hubiera sido
recurrida, técnicamente no pone fin al expediente o procedimiento iniciado
dntro del 4mbito de su atribucién o competencia. No puede decirse, por lo
mismo, que la autoridad ejercité y agoté en definitiva sus facultades).

También dije antes que la facultad de resolver un recurso forma parte
integrante de la que corresponde a la autoridad para resolver (en definitiva)
los expedientes o procedimientos administrativos de su competencia.

De acuerdo a ello y dentro del correcto espiritu del original articulo 88 del
Cédigo Fiscal, se estimaba que, mientras no hubiera resuelto el recurso inter-
puesto en contra de una resoluciéon suya, no podia decirse, por lo mismo,
que la autoridad administrativa fiscal hubiera ejercitado y agotado sus facul-
tades legales y el término de extincién de las mismas, que se hubiera iniciado
legalmente, continuaba corriendo hasta que se resolviera el recurso y se noti-
ficara legalmente la resolucion dictada en el mismo al particular inconforme.

La Suprema Corte de Justicia, a ese respecto, establecié en jurisprudencia
firme y definida (del todo correcta) que, al término de (los) cinco aios, las
autoridades fiscales no podrian ejercitar las facultades a que se refiere el ar-
ticulo 88 del Coédigo Fiscal de la Federacion, “cualesquiera que sea el estado
que guarde el procedimiento administrativo que se hubiere iniciado y aun
en el caso de que dicho procedimiento haya culminado con la resolucién
respectiva, si ésta no se hubiese notificado al afectado antes de concluir el
plazo, ya indicado, de cinco afios”.®

No podia ser de otra manera ni parecia que hubiera posibilidad de que
fuera; puesto que, a mayor abundamiento, el citado articulo 88 establecia
(y lo establece aun) que el término para la caducidad (extincién de faculta-
des) no se interrumpe ni se suspende (y ésta disposicion solo tenia y tiene apli-
cacion prdctica al referirse a los recursos administrativos.)

18 Jurisprudencia del Poder Judicial de la Federacién, Apéndice al Semanario Judicial de

la Federacién 1917-1975, Tercera Parte, Segunda Sala, Tesis Jurisprudencail nimero 255, pi-
ginas 422-423, (Mayo Ediciones),
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En efecto, si la imposibilidad de suspenderse o de interrumpirse el término
de extincién de las tacultades del fisco no se refiriera a los casos en que se
interpone recursos administrativos en contra de resoluciones relacionadas con
dichas facultades; la disposicién legal no tendria sentido ni aplicabilidad
practica.

¢En qué otro caso, si no, cabria hablar de ininterrumpibilidad e insuspen-
sibilidad dgl término de caducidad —extincién— de las facultades del fisco?

En relaciéon con lo anterior, cabe afadir que la propia Suprema Corte de
Justicia dijo en alguna ocasién que la interposicién de recursos contra un
cobro fiscal no suspende el término de la prescripcion contra el fisco, ya que
¢l mismo, estd en aptitud de violentar la resolucién que debe recaer en el
negocio, sin que pueda admitirse que la morosidad de la autoridad pueda ser
motivo bastante para perjudicar al causanle, entreteniendo indefinidamente
la resolucion de la controversia, sin que pueda realizarse la prescripcion ne-
gativa.\®

b) En el ano de 1978 las autoridades administrativas vieron que el conte-
nido del articulo 88 del Cédigo Fiscal, tal como estaba redactado, podria cau-
sarles problemas y conflictos (“la caducidad no les era benéfica en forma
alguna”). Como consecuencia de ello, la Procuraduria Fiscal de la Federacién
(al parecer, motivada por el hecho de que varios litigantes pretendiamos que
el Tribunal Fiscal aplicase correcta y técnicamente el criterio derivado del
articulo 88) promovié la reforma al Cédigo Fiscal de la Federacién.

En el Diario Oficial del dia 29 de diciembre de 1978 se publico la “ley
que reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones fiscales”. La ley in-
cluy6 la reforma al articulo 88, en la fraccién I, asi como la adicién de un
tltimo pdrrafo al mismo. Es elocuente el contenido del pérrafo anadido (para
las finalidades de este pequefio y suscinto estudio). La adicién preceptuaba:
“Cuando por omisién o incumplimiento de las formalidades que legalmente
debe revestir una resoluciéon o un procedimiento en materia fiscal, una u otro
fueren revocados en recurso administrativo o anulados en juicio ante el Tri-
bunal Fiscal de la Federacién, la autoridad que emitié la resolucién o siguié
el procedimiento impugnados deberd reponerlos. Por excepcion a lo dispuesto
en el primer parrafo de este articulo, entre la notificacion de los actos im-
pugnados y la notificacién de su reposicion, se suspenderd el transcurso del
plazo de caducidad”.

Como puede comprenderse, la reforma sélo sirvi6 de hecho para corroborar
la firmeza (asi como la correccidn técnica) de los criterios y de los argumen-
tos hechos valer ante el Tribunal Fiscal de la Federacién. En efecto, de acuer-
do con la norma de interpretacién y de aplicacién establecida por el articu-
lo 11 del Cédigo Fiscal Federal, técnica y correctamente, se deducia del pd-
rrafo anadido: 1. El término (plazo de caducidad, en los casos de resoluciones
o procedimientos impugnados en recursos administrativos, por regla general,
no podfa interrumpirse ni suspenderse. 2. EL plazo de caducidad, por tnica

17 Semanario Judicial de la Federacién, 5a. Epoca, Tomo LVI, pdgina 1498.
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excepcion, solamente podia suspenderse en el unico caso (supeusto) estable-
cido en la adicién. Este unico caso consistia en que la posibilidad de suspen-
si6n del transcurso del plazo de caducidad sélo podia darse cuando, mediante
un recurso administrativo o un juicio de nulidad, una resolucién o un pro-
cedimiento fueren revocados o anulados por omision o incumplimiento de
las formalidades legales esenciales. En otras palabras, el plazo de caducidad
establecido por el primer parrafo del articulo 88 s6lo podia suspenderse (en
el caso de resoluciones o procedimientos impugnados en recursos administra-
tivos) cuando, habiéndose hecho valer la omisién o el incumplimiento (#nica
y exclusivamente) de las formalidades legales, la resolucién o el procedimiento
fueren revocados (recurso administrativo) o anulados (juicio de nulidad).
3. Por deduccién légico-juridica (y a contrarios sensu), podia concluirse que
en todos los demds casos (en los que no se hubiera hecho valer la omisiér;
o el incumplimiento de formalidades), la caducidad no se suspendia ni mucho
menos, se interrumpfa. 4. El espiritu y la intencién de la adicién permitfan
concluir (con adecuada técnica juridica) que en los demds casos, en los cuales
no operaba la suspensién de la caducidad, la autoridad administrativa debia
dictar la resolucion correspondiente (en el recurso administrativo) y notifi-
carla legalmente al recurrente, dentro del término legal establecido (cinco
afios, computados en la forma indicada), para evitar que se extinguieran sus
facultades. La conclusién anterior llevaba a corroborar (confirmar) el crite-
rip establecido de que una resolucién (acto) administrativo, impugnada me-
du.mte un recurso de esa indole, no puede (ni debe) considerarse definitiva
(firme) y de que, como consecuencia légica, mientras la autoridad adminis-
trativa competente no dicte la resoluciéon correspondiente en el recurso y la
notifique debidamente, no puede considerarse que (técnica y legalmente) haya
ejercitado en definitiva sus facultades legales.1$

¢) La autoridad administrativa corroboré que la modificacion promovida
habia resultado practicamente contraproducente y como consecuencia, la Pro-
curadurfa Fiscal Federal promovi6 de nueva cuenta otra modificacion.

En el Diario Oficial del 31 de diciembre de 1979 se publicé otra “ley que
1.*eforma, adiciona y deroga diversas disposiciones fiscales”. En dicha ley se
incluyé una nueva reforma al articulo 88 del Codigo Fiscal Federal, por vir-
tud de la cual se derogd el parrafo adicionado por la ley de 29 de diciem-
b.re .(le 1978 y en su lugar se incluyé otro, cuyo texto (atin en vigor) es el
siguiente:

' <hjbe.rudus las facultades y notificada en tiempo la resolucién, si ésta que-
are sin efectos como consecuencia de un medio de defensa legal, el término

(18 "12.4 Suspensién de la caducidad. La reforma al Art. 88 del Cédigo Fiscal de la Federa-
cién publicada en el DO-29-XII-78, dispone que cuando por omisién o incumplimiento...
Es censurable dicha reforma, toda vez que es la autoridad administrativa la culpable de
haber emzfndo un acto adminisirativo que fue revocado por la misma autoridad o anulado
por el Tribunal Fiscal de la Federacion y por tanto se sacrifica al contribuyente que nada

tuvo que ver con dicha nulidad”, Sergio Francisco d g 1 i
Mixich, 1501 Sdginas 597598 g cisco de la Garza, Derecho Financiero Mexicano,
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de extincién de las facultades comenzari a partir de la resolucién que ponga
fin a la controversia.”

La redaccién del parrafo demuestra, entre otras cosas, una falta de técnica
legislativa adecuada, asi como las patentes deficiencias hasta de redaccion gra-
matical en que incurren las autoridades que preparan proyectos de nuevas
legislaciones o de reforma o modificaciones a las vigentes. El parrafo no tiene
hilacion ldgicojuridica ni precisa técnicamente a cudles supuestos debe refe-
rirse. Sin embargo, tomando en consideracién las vicisitudes que ha sufrido
el pobre articulo 88 del Cédigo Fiscal, puede concluirse que su contenido
hacer referencia preponderante al caso de recursos administrativos interpues-
tos en contra de resoluciones (actos) relacionadas con las facultades de las
autoridades administrativas fiscales.

La Procuraduria Fiscal de la Federacién, en una demostracién de su pre-
potencia contundente, consiguié que los legisladores declararan (en contra de
la adecuada técnica juridica), al menos asi lo parece, que la autoridad ejerce
sus facultades al emitir la resolucién (primaria y provisional) que servird,
en su caso, de materia (preponderantemente) al recurso administrativo y
que, una vez resuelto el mismo (o cualquier medio de defensa legal), si la
resolucién dictada en €l deja sin efectos la resolucién impugnada, el término
para la extincién de las facultades administrativas comienza (¢de nuevo?) a
partir de la notificacién de la resolucién definitiva dictada en el medio de
defensa legal utilizado por el particular.

Fsta monstruosa barbaridad antijuridica anula précticamente el efecto mads
relevante derivado de la correcta y adecuada interpretacién del parrafo inicial
del articulo 88 del Codigo Fiscal Federal. La principal consecuencia que se
derivara de la nueva (vigente) modificacion sera la consistente en que la
autoridad administrativa pretendera no tener limite de tiempo alguno para
resolver un recurso administrativo interpuesto en contra de una resolucién
(acto) emitida por ella. Podrin transcurrir cinco, diez, veinte, treinta o mds
afios sin que se resuelva el recurso y se notifique la resolucién dictada y ello
no sera problema para la autoridad; ésta podra gozar de la facultad legal de
“entretener indefinidamente la resolucion de la controversia, sin que pueda
realizarse la extincién de sus facultades”. No va a importar que la autoridad
sea morosa y que su morosidad perjudique a los administrados (puesto que
la ley lo autoriza); no va a (ener caso tratar de evitar la demora de las auto-
ridades fiscales en actuar; la tranquilidad y la seguridad juridicas de los
gobernados no van a importar para nada, si la autoridad no actia oportuna-
mente; las autoridades fiscales podrdn demorar indefinida e infinitamente
(sic) la resolucion de asuntos ventilados en recursos administrativos, atn a
pesar de que dicha demora afecte la tranquilidad y la seguridad juridica de
los causantes y aun cuando resulte contraria a las garantfas reconocidas en
favor de los gobernados por la Constituciéon Politica Federal.*?

19 “12.5. Interrupcién de la caducidad. Una reforma que entrd en vigor en 1980 dispone
una causa de interrupcion de la caducidad, que viene a desvirtuar atin mds la naturaleza de
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d) Se dird que existe un remedio para evitar la catastréfica consecuencia
anterior, el cual esta establecido en la propia ley: la llamada “resolucién ne-
gativa ficta” (previsto por el articulo 92 del misx’n'o Cédigo. Fiscal). Al res-
pecto, opino que la negativa ficta, mzi§ que benéfica, pr'écucz_lmente resulta
perjudicial (de hecho) para los admimstra(los.‘ I:a negativa f'lcta constituye
de hecho un beneficio exhorbitante para la administracion piablica; un premio
a la morosidad de la autoridad y a la abstencion de cumplir sus deberes. La
negativa produce unicamente que la autoridad se vuelvg morosa e incumpla
sus deberes, mds de lo debido, puesto que tiene la seguridad de que, mientras
no resuelva el recurso, cuando mas, se considerard que lo resolvié en sentido
negativo. La negativa ficta seria un beneficio real y efectivo para los admi-
nistrados si se estableciera que, transcurrido un plazo (que podria ser mayor
al indicado), la resolucion se considerara fictamente favorable para el re-
currente.

Cabe afiadir que no es obligatorio para los particulares el “hacer valer la
negativa ficta” (demandar judicialmente la nulidad de la “resolucién nega-
tiva dictada fictamente” por la autoridad que conoce del recurso administrati-
vo) y repito, la disposicién produce (casi exclusivamente)‘que la autoridad
se valga de su contenido para dejar de cumplir tranquilamente el deber
que le impone la ley de resolver los recursos que sc interpongan vilidamente
en contra de sus resoluciones (actos).

La interposicion de la “negativa ficta”, finalmente, de hecho anula los
cfectos y los beneficios que puede producir la figura de la caducidad en
favor de los particulares.

IX. EPILOGO

1. Los administrados tienen derecho a la legalidad de los actos de la admi-
nistracién, es decir, tienen el poder de exigir a ella que se sujete en su fun-
cionamiento a las normas legales establecidas al efecto y de que, en conse-
cuencia, los actos que realice se verifiquen por los érganos competentes, de
acuerdo con las formalidades legales, por los motivos que fijen las leyes, con
el contenido que éstas sefialen y persiguiendo el fin de que las mismas indi-
quen. (Gabino Fraga). El derecho anterior necesita ser protegido adecuada
y debidamente, otorgando a los administradores los medios legales proceden-
tes, que pueden consistir primordialmente en el establecimiento de los recur-
sos administrativos necesarios y en la precision exacta del régimen juridico
aplicable.

Sin embargo, es necesario que el establecimiento de los recursos adminis-

esta institucion.. Es decir, hay una causa de interrupcién puesto que el inicio del plazo
de caducidad empieza a correr de nuevo, inutilizindose ¢l que haya corrido. Es criticable

esta disposicién porque no prejuzga si el resultado del medio de defensa legal fue favorable
al umtribuycntc...". (Ibidem),
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trativos y del régimen juridico aplicable a ellos no se convierta en una trampa
de hecho para los particulares; ya que, en la actualidad, en multiples oca-
siones, los afectados por actos o resoluciones administrativas deben buscar afa-
nosamente (y en muchos casos, sin conseguir el éxito deseado), entre un con-
junto desordenado de disposiciones especificas, el medio de impugnacién co-
rrespondiente.

2. Seria de desear que, en nuestro medio, las autoridades administrativas
comprendieran adecuadamente el fundamento de los recursos administrativos
y que los dejaran de considerar como un tridmite més dentro del procedi-
miento administrativo dirigido a la emisién del acto o de la resolucién que
deba considerarse definitiva y que las resoluciones que se pronunciaran no
se limitaran a confirmar en sus términos el acto o la resolucién impugnados,
lo cual hace presumir que los funcionarios o sus superiores jerdrquicos se
consideran obligados a defender indiscriminadamente a la administracién pu-
blica a la cual pertenecen, a través de un criterio de lealtad muy mal enten-
dido, si se toma en cuenta que la propia administracion publica no constituye
una entidad transpersonal y que el fin ultimo de todas las disposiciones juri-
dicas se dirige (debe dirigirse) a la persona humana. (Héctor Fix Zamudio).

En la concepcién anterior influye también el subdesarrollo en el cual se
encuentra la responsabilidad juridica de la administracién publica por los
actos indebidos de sus funcionarios y sus representantes. Se ha comprobado
que en los estados en los cuales tal responsabilidad es y puede hacerse efec-
tiva las mismas autoridades administrativas se encuentran interesadas en revi-
sar sus actos a través de los recursos, con el fin de evitar todo proceso judicial
y la condena derivada de la responsabilidad consiguiente.

3. Es de desear, también, que las autoridades administrativas comprendan
que los recursos y los medios de defensa en general han sido creados para
otorgar a los administrados medios legales de facilitar la defensa de sus dere-
chos y que tales medios no deben ser tratados con tal rigorismo que los con-
vierta en trampas procesales, las cuales, en vez de facilitar, obstaculicen la
defensea de tales derechos. (Primer Tribunal Colegiado en Material Adminis-
trativa del Primer Circuito).

No debe estimarse que la intencion del legislador fue la de crear un labe-
rinto en el cual se extraviaran los afectados por resoluciones administrativas.
Su intencién fue la de establecer los medios necesarios y adecuados para lo-
grar, en un estado de derecho, la solucién de los conflictos y controversias
administrativos.
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ALGUNOS PROBLEMAS PROCESALES DERIVADOS DE LOS DECRETOS
DEL lo. DE SEPTIEMBRE DE 1982

Jost. BECERRA RAUTISTA

El primero de esos Decretos establece la Nacionalizacion de la Banca Pri-
vada y el segundo el Control Generalizado de Cambios.

Debo aclarar, ante todo, que no estudiaré problemas de constitucionalidad
o de legalidad porque esos aspectos han sido materia de los juicios de am-
paro ya interpuestos y de diversas criticas y opiniones de distinguidos miem-
bros del foro.

Me limito sélo a plantear algunos de los muchos aspectos de carédcter
procesal.

1. Los activos expropiados son propiedad de la Nacién. En todo procedi-
miento judicial, el titular de la accién que se ejercita debe tener la legiti-
maci6n activa por su vinculacién con el derecho sustantivo que se hace valer.

Al expropiarse, a favor de la Naci6n, los bienes de las instituciones de cré-
dito privadas se mencionaron, entre otros, expresamente: “activos, valores de
su propiedad, derechos y todos los demds muebles”.

Esto significa que todos los créditos que las instituciones expropiadas ten-
gan a cargo de sus acreditados, han pasado a ser propiedad de la Nacién, asi
como los titulos de crédito otorgados a favor de esas instituciones, que son
bienes muebles.

2. Representacion de la Nacion en juicio. El Art. 30. fraccion VI de la Ley
General de Bienes Nacionales establece que son bienes de dominio privado
de la Federacién los muebles que por cualquier titulo juridico adquiera la
Federacion y el Art. 7o. otorga competencia exclusiva a los tribunales de la Fe-
deraciéon para conocer de los juicios civiles asi como de los procedimientos
judiciales no contenciosos que se relacionen con bienes nacionales bien sean
de dominio publico o de dominio privado.

Finalmente, el Art. 102 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos atribuye competencia al Procurador General de la Republica para
que intervenga en todos los negocios en que la Federacion fuese parte, por
si o por medio de sus agentes.

Fn consecuencia, la Nacién es la tnica que puede promover en juicio para
valer los derechos derivados de los activos y bienes muebles de la Banca ex-



