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CAPITULO SEGUNDO

EL ASPECTO CORRECTIVO: LOS RECURSOS
ADMINISTRATIVOS

|. PRESENTACION GENERAL

Los recursos administrativos son mecanismos puestos a disposicion de
los particulares.para hacer valer sus derechos frente a la administracion.
Por otra parte, el recurso administrativo contindia siendo la fuente princi-
pal del control administrativo. A través de lainterposicion de un recurso,
los administrados pueden "invocar argumentos de hecho o de derecho,
apoyarse en consideraciones de legalidad o de oportunidad e impugnar la
justiciade las apreciaciones de la administracion y las consecuencias de
étas'.146

[. La nocidn de recurso administrativo
A. Definicion

Desde un punto de vista etimoldgico, la palabra recurso deriva del
vocablo latin recursus (marcha hacia atras, accion y efecto de recurrir).
Existe, pues, una idea de retomo a punto de origen.

El recurso administrativo puede definirse como un medio para atacar
un acto administrativo que se hace valer normamente ante un érgano
administrativo. Se trata de un instrumento del que dispone el administra-
do, lesionado en su esfera de derechos e intereses juridicos por un acto
administrativo, afin de obligar ala autoridad administrativa a hacer una
revision de la oportunidad o de la legalidad del acto atacado.

El recurso puede ser considerado como "una reclamacion dirigida a
unaautoridad administrativaafin de dar solucion aun conflicto quetiene

146 Cfr. Braibant, op. cit. supra, nota 15, p. 273.
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como fuente un acto juridico cuyo autor es, precisamente, una autoridad
administrativa' a7

B. Elementos de la definicion

I. Por "recurso” debemos entender unademanda o instanciadestinada
a obtener que la administracion modifique una posicion gque ella misma
ha adoptado, inicialmente, respecto del promovente.

2. Desde un punto de vista formal u organico.!" el recurso administra-
tivo se encuentra dirigido a una autoridad administrativa. Esta caracteris-
tica lo distingue del recurso contencioso dirigido a un érgano jurisdiccio-
nal. Consideramos como autoridad administrativa a todo érgano que
dispone del poder de tomar decisiones administrativas, ya sea que actie a
nombre de una persona de derecho publico, o ya sea que actie a nombre de
una personamoral de derecho privado encargada de ejercer unamision
de servicio publico, o que se encuentra investida de una prerrogativa de
poder publico (es decir, que realiza actos de autoridad). Este concepto
extenso de laautoridad administrativa, proveniente de ladoctrinafrancesa
dificilmente puede ser asimilado en el derecho administrativo mexicano.

3. El objeto del recurso es siempre un acto juridico emanado de una
autoridad administrativa. El recurso administrativo no puede estar dirigi-
do contraactosjurisdiccionaleso legislativos (dictados por el legislador),
ni contra actos emanados de personas de derecho privado que no poseen
prerrogativas de autoridad publica.!"

4. El recurso supone la existencia de un litigio administrativo, es
decir, de una oposicion de pretensiones entre la administracion y un
administrado.

C. Distincién entre los recursos administrativos
e instituciones vecinas

Es necesario distinguir e recurso administrativo de otras instancias y
peticiones realizadas ante laadministracion, lasque no constituyen recur-

147 Cfir. Isaac, Guy, op. cit. supra, nota 47, p. 618, "son precisamentelas reclamaciones for-
madas por los administrados ante las propias autoridades administrativas, tendentes a poner en
causa sus decisiones’.

148 Cfr. Auby y Drago, Traité du contentieux admmistratif, 3a. ed., Paris, LGDJ, 1984, 1.
1, p. 56. "El recurso va dirigido a un administrador activo, que resuelve como ta."

149 Cfr. Barthelemy, voz "Recours administratif” en Encyclopedie Dalloz du Contentieux
Administratif, Paris, 1992, fasclculo 590-2.
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sos administrativos. La distincion mas importante tiene lugar entre el
recurso y la solicitud o instancia smple. Esta Ultima existe en ausencia
de un litigio administrativo y no se encuentra dirigida necesariamente
contra un acto juridico. El autor de la demanda no tiene ninguna oposi-
cion de pretensiones con la administracion.

En el derecho mexicano la figura més cercana es el "derecho de
peticion”. Segun €l articulo octavo de la Constitucion mexicana:

Los funcionarios y empleados publicos respetaran el gercicio del de-
recho de peticién, siempre que ésta se formule por escrito, de manera
pacifica y respetuosa.

A toda peticion debera recaer un acuerdo escrito de la autoridad a
quien se haya dirigido, la cual tiene la obligacién de hacerlo conocer
en breve término a peticionario.

Esta prerrogativa otorga a los administrados la posibilidad de presen-
tar todo tipo de demandas. Sin embargo, este derecho de peticion no
constituye un recurso, pues la Unica obligacion que é impone a la
autoridad administrativa es la de dar una respuesta dentro del plazo més
breve, pero no laobligaaestudiar el fondo del asunto. Ademas, desde un
punto de vista procedimental, no existe un plazo para el ejercicio de este
derecho, ni la exigencia de una decision previa, tampoco se exige la
existencia de un interés directo por parte del peticionario.

No obstante estas consideraciones, algunos autores consideran
que €l recurso administrativo constituye unavariedad del derecho de
peticidn. 150

2. Ventajas e inconvenientes de los recursos administrativos

A. Ventajas

Los recursos administrativos presentan ventajas tanto para los admi-
nistrados como para la misma administracion.

IS0 Cifr..Zorrilla, Pedro, Les controlesadmintstratifs et juridictionnels de I'administration «&u
Mexique, tesis, Universidad de Paris, 1958, p. 57. "El hecho de presentar un recurso de este
tipo no es méas que una manera particular de gercitar un derecho mucho més extenso: e derecho
de peticién®; cfr. Auby y Drago, op. cit. supra, nota 148, p. 29, "Los recursos administrativos
constituyen una expresion del derecho de peticién ante las autoridades publicas, reconocido tra-
dicionalmente en € derecho francés a los ciudadanos."
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1) Por una parte, el recurso permite que los administrados expresen su
opinion ante las autoridades. El recurso ofrece la posibilidad de corregir
una anomalia, previo examen del expediente.P'

2) Por otra parte, € recurso permite que la propia administracion
corrijaun error o una injusticia dado que ella encuentra una ocasion para
mejorarse, una vez que ha constatado sus propias fallas.|"

3) El recurso contribuye a detectar las lagunas y defectos de técnica
legislativa o reglamentaria.

4) Desde e punto de vista de los controles, €l recurso jerarquico es un
medio para controlar la actividad de los agentes subordinados y de
asegurar la coherencia de la actividad administrativa.

S) Dado que laadministracion puede examinar tanto la legalidad como
la oportunidad de sus actos, € administrado puede aspirar a que €
recurso sea resuelto conforme ala equidad y a lajusticia, y no simple-
mente conforme a la legalidad.

6) El recurso administrativo constituye la tnica posibilidad de actuar
en contra de una categoria de actos que no son susceptibles de ser
atacados mediante el recurso contencioso.

7) También constituye un filtro respecto del contencioso administrati-
vo, debido a que "contribuye aevitar un gran nimero de posiblesjuicios
en calidad de etapa preliminar de conciliacion't.!"

B. Inconvenientes

Entre los inconvenientes de |os recursos administrativos mas notorios
figuran los siguientes:

1) Ellos pueden ser factores que compliquen o que retarden la resolu-
cion de los asuntos; lo anterior debido aque su instruccidn puede requerir
demasiado tiempo.

2) Los recursos no permiten siempre una verdadera conciliacion,
debido a que, en un gran nimero de casos, laadministracién se limitaa
confirmar su decision inicia sin realmente reexaminar € expediente;

151 Cfr. Puget, Henry, "Les recours gquasi-contentieux en droit compare”, Revue Intematio-
nale de Droit Comparé, Paris, 1953, p. 255. "Gracias al recurso, individuos o grupos que sufren
el peso de sujeciones 0 que se creen victimas de perjuicios tienen a su disposicién algunos pro-
cedimientos para obtener la correccion de las injusticias y reparacién de los darios’,

152 Idem.

153 Cfr. Vidal-Durupty, A., "La prevention du contentieux par les recours administratifs préa-
lablesen R. f. A", Revue Admtmstrauve, Paris, 1986, p. 75. Segun el autor, |0s recursos previos
se encuentran muy difundidos en Suizay en Alemania.
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otras veces es imposible realizar un nuevo examen en razén de la gran
extension del procedimiento.

3) La administracion puede sentirse tentada de retardar la solucion de
un asunto, ejemplo de €llo lo constituye la "solidaridad" que existe en
los " cuerpos administrativos't.|>'

4) La eficaciade los recursos administrativos se encuentra limitada
por la ignorancia de los administrados en materia de procedimiento
administrativo.

5) En fin, los recursos pueden tener consecuencias desagradables para
losterceros interesados, en los casos en 10s que éstos no son informados
de la existencia de un recurso, o cuando la administracion no reconoce
sus intereses.

3. Diversas categorias de recursos administrativos

Existen diversas clasificaciones de los recursos administrativos. Asi,
podemos distinguir, segin su finalidad, los recursos de legalidad y los de
oportunidad; segin su objeto: los recursos de revocacion, de adecuacion
y de substitucion; finalmente, considerando su causa, encontramos: los
recursos administrativos subjetivos y objetivos.

A. Recursos de derecho comin y recursos especiales

Desde un punto de vista practico, la clasificacion mas importante
distingue entre los recursos administrativos de derecho comin (que en
derecho francés existen en ausenciade un texto), y las diferentes especies
de recursos administrativos especiales.r”

B. Recursosjerarquicosy recursos graciosos

Al lado de la clasificacion anterior, podemos distinguir dos grandes
grupos: los "recursos graciosos' y los "recursos jerérquicos’, de los
cuales ya hemos hablado en la introduccion a presente trabajo, a refe-

154 Cfr. Herndndez, Octavio, "El contencioso administrativo”, Revista del Tribunal de lo
Contencioso Administrativo del Distrito Federal, 1972, nim. 1, pp. 89-95. "La doctrina nacional
y extranjera afirma que el dérgano que conoce tanto del recurso gracioso que de los recursos
jerérquicos, es parcial por falta de autonomla; tiene tendencia ajuzgar los casos diferentes segiin
criterios uniformes; no puede evitar su sumision a superior jerarquico; duda en cuanto a sus-
pender € acto atacado.”

155 Cfr. Vedd, George y Pierre Delvolve, Droit administratif, Parls, Presses Universitaires
de France, 1990, p. 29.
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rimos al control administrativo. Al respecto, debemos recordar que entre
las especies del control administrativo existen, tanto e control jerarquico
como € control gracioso.P" ‘

I. El recurso jerarquico permite a los administrados solicitar a supe-
rior jerarquico la anulacion de un acto de su subordinado. Este recurso
puede ser gjercido tanto por lailegalidad del acto impugnado como por
la falta de oportunidad del mismo.P?

Esta especie de recurso administrativo constituye una de las vias para
poner en funcionamiento € control jerarquico, a peticion de un particu-
lar. La autoridad del recurso dispone de un poder de anulacién que le
permite hacer desaparecer una decisién tomada por € subordinado y de
un poder de reforma que le permite modificarlao invalidarla.!"

2. Recurso gracioso. Este recurso otorgaa promovente la oportunidad
de dirigirse en fbrma directa a autor del acto atacado. La interposicién
del recurso gracioso por parte de un administrado ante el 6rgano que ha
emitido € acto o la decision que se combaten, permite a la autoridad
poner en marcha e control gracioso. La autoridad competente puede
retirar el acto en forma retroactiva (lo que destruiria sus efectos produci-
dos en € pasado) o abrogar € acto con efectos hacia el futuro.P?

C. Los recursos cuas contenciosos

Sobre este particular, € profesor H. Puget considera que existe una
categoria intermedia entre los recursos administrativos y los recursos
contencioso-administrativos.

Tratase de los recursos cuasicontenciosos gque, a semejanza de los
recursos administrativos, son interpuestos ante una autoridad de la admi-
nistracion activa. Sin embargo, se distinguen de ellos en razén de que se

156 Cfr. Rougevin-Baville, M. op. cit. supra, nota 23, p. 273, "La misma amhigUedad afecta
la distincién entre recurso jerérquico y recurso gracioso que son las dos modalidades segun las
cuales el administrado puede formar, ante la administracion, un recurso administrativo,”

157 Cfr. Bonnard, Robert, op. ctt. supra, nota 26, p. 313, "el superior puede censurar €l ger-
cicio, no solamente de la competencia reglada, sino también de la competencia discreciona del
inferior",

158 Cfr. Debbasch, Charles, op. cit. supra, nota 9, Institutions et droit administratif, p. 311.
"El superior jerarquico puede confirmar pura 'y simplemente el acto del subordinado, puede
igualmente mantenerlo, substituyendo con motivos correctos una motivacion erronea. El superior
puede anular €l acto del subordinado en formatotal o parcial; puede, en fin, reformarlo, es decir,
enmendarlo.”

159 Cfr. Auby y Drago, op. ctt. supra, nota 148, pp. 61-65; cfr. Debbasch, Charles, op. cit.
ult.; cfr. De Laubadére, op. cit, supra, nota 9, p. 535.
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encuentran provistos de garantias con las que no cuentan los recursos
administrativos: la autoridad que conoce del recurso debe seguir un
procedimiento "que presenta formalidades contenciosas y que en mu-
chos casos implica la intervencién de 6rganos encargados de realizar
investigaciones sobre los puntos del litigio", y de emitir su opinién sobre
las posibles soluciones.|™

D. Recursos administrativos distintos de los recursos
graciososy jerarquicos

Esta categoria de recursos ha sido propuesta por algunos autores
franceses. Se trata de aquellos recursos que se interponen ante una
autoridad administrativadistinta al autor del actoy de su superior jerér-
quico. No se tratatampoco de una autoridad jurisdiccional. En realidad,
estos "recursos" son mecanismos que facilitan la defensa de los adminis-
trados, entre los cuales podemos incluir a recurso ante el Médiateur de
la Republica (y por extension a los ombudsmenv.n'

4. Recursos administrativos y recursos contenciosos'<

Siendo en principio, dos nociones independientes que no tienen nece-
sariamente relacién entre si, en virtud de su naturaleza diversay de su
tramitacion por 6rganosdistintos.|"™ los recursos administrativos pueden,
no obstante, vincularse a los recursos contenciosos en dos casos:

I. El recurso administrativo puede ser e antecedente del recurso
contencioso.r" y

160 Estos recursos se distinguen de los recursos contenciosos "segin el carécter de juez o
de érgano administrativo que revista €l cuerpo o individuo a cual se somete el recurso". Cfr.
Puget, Henry, op. cit. supra, nota 151, p. 256 Y 257.

161 Cfr. Vedel, George y Pierre Delvolve, op. cit. supra, nota 155, pp. 29 Y 30.

162 En el derecho francés la accion ante los tribunales administrativos se gjercita a través
de los recursos contenciosos, lo que trasladado a derecho mexicano explicariamos con la rela
cién entre los recursos administrativos y €l juicio ante € Tribunal fiscal, ante los tribunales ad-
ministrativos locales, o bien, ante los jueces de amparo indirecto.

163 Cfr. Auby y Drago, op. cit. supra, nota 148, p. 67. "El recurso administrativo y €l recurso
jurisdiccional tienen una naturalezajuridica diferente y son sometidos a regimenes juridicos dis-
tintos. Ambos constituyen dos sistemas de solucién de los litigios administrativos que estan, en
principio, separados y son independientes uno de otro".

164 |bid., p. 68, "Diversos textos prevén que €l recurso jurisdiccional debe ser obligatoria-
mente precedido de un recurso administrativo. La jurisprudencia admite que ésta obligacién pue-
de resultar, también, de la intencién del legislador. Puede suceder que un texto, aln permitiendé
optar entre el recurso administrativo y el recurso jurisdiccional, disponga que, si el promovente
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2. El recurso administrativo puede suspender los plazos del recurso
contenci 0so.

En el derecho mexicano, anivel federal, lajurisprudenciade la Supre-
ma Corte de Justicia ha elaborado el principio de "definitividad", segln
el cua antes de instar ante un juez, es necesario agotar o ejercitar,
previamente todos |os recursos que laley establece para combatir el acto,
sin importar que éste sea modificado, confirmado o revocado, "de tal
suerte que existiendo dicho recurso, sin que el administrado lo utilice, la
demanda de amparo (en términos del articulo 107, fraccion IV de
la Constitucion mexicana) o la instancia ante el Tribunal Fiscal de la
Federacion son improcedentes U™

De esta manera, todo acto administrativo que afecte la esferajuridica
de los administrados deber& respetar los derechos de la defensa y €
principio de legalidad contenidos en los articulos 14y 16 de la Constitu-
cion. Laviolacion de dichos principios constituye el primer paso haciala
impugnacion del acto administrativo a través de la presentacion del
recurso administrativo, y una vez agotada esa fase, podra utilizarse lavia
contenciosa.

A pesar de esta primera verificacion, debemos sefialar que en €
derecho mexicano y anivel del derecho publico local no existe unaregla
general en materia de recurso administrativo previo. Tanto se declara
como opcionales los recursos administrativos, como se les declara obli-
gatorios, y esto de unaforma siempre matizada. Asi, por ejemplo, laLey
del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal con-
tenia, hasta hace poco tiempo, ambas reglas en forma simultanea: era
opcional lautilizacién de los recursos administrativos ante laadministra-
cion activaen aquellos litigios de tipo administrativo; en sentido inverso,
la ley imponia la obligacion de agotar en forma previa los recursos que
existen en materia fiscal. 6 Ahora, aunque la reciente ley de 19 de
diciembre de 1995, prevé la optatividad de los recursos, habrd que
armonizar lainterpretacion de este precepto con lo dispuesto en el Codigo

gjerce el recurso administrativo, no podra instar ante el juez antes de la resolucion de la etapa
administrativa previa."

165 Cfr. Medina, Ramodn, "El recurso administrativoy el control de constitucionalidad en de-
recho mexicano", Revista Mexicana de Justicia, nim. 16, 1982, p. 90.

166 Cfr. Gonzalez Cossio, Arturo, "Le contentieux administratif au Mexique", Revue Inter-
nationale de Droit Comparé, Paris, 1981, p. 807. "Esta Ultima obligacién implica, ciertamente,
un debilitamiento de los medios de defensa’.



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

ASPECTO CORRECTIVO: RECURSOS ADMINISTRATIVOS 69

Financiero del Distrito Federal, en € que se afirma que € recurso de
oposicién a procedimiento de gjecucion debe ser agotado antes de inten-
tar lainstancia ante el 6rgano de jurisdiccion administrativo local.

N. LOS RECURSOS ADMINISTRATIVOS EN EL DERECHO MEXICANO
|. Antecedentes histéricos

Aunque se podria, Ilegando a un extremo, encontrar algunos antece-
dentes de los recursos administrativos durante € periodo colonial (1519-
1810), en algunos de los procedimientos que se desarrollaban ante €l
virrey de Nueva Espafia, particularmente en materia tributaria; 167 en
realidad, es apartir del presente siglo que podriamos hablar de auténticos
antecedentes de |os recursos administrativos.|™

Esen la"Ley dd Impuesto sobre la Renta" (1925) y en la"Ley para
la Calificacion de Infracciones alas Leyes Fiscalesy para la Aplicacion
de Penas" (1929), que se instituyeron los recursos contra los actos de las
[lamadas " Comisiones de Calificadoras". Es a partir de este periodo que
podemos hablar de verdaderos recursos administrativos en e derecho
mexicano.tv?

2. La disparidad del régimen de los recursos
en la legislacion mexicana

Durante muchos afios un gran nimero de leyes especial es regulaban |la
interposicion de los recursos administrativos, ya sean ante el autor del
acto atacado, o ya sea ante una autoridad diferente de aquella que emitié
dicho acto.

A nivel federal, en razdn de laausenciade leyes en lamateria, durante
largo tiempo lareglamentacién de los recursos administrativos se encon-

167 iCfr. Miranda, El tributo indlgena en la Nueva Espafia durante el siglo XVI, México, Co-
legio de México, 1980, p. 235.

168 Antes del presente siglo existia una confusion entre €l recurso administrativo y el recurso
jurisdiccional. Béstenos sefialar que el derecho francés, se encuentra mucho més desarrollado gue
el mexicano, no es sino a partir de 1881 que se a distinguido claramente entre "el recurso
por exceso de poder, en lo subsecuente considerado como contencioso, y €l recurso jerarquico,
desde entonces Unicamente administrativo”. (C. E. 01.06.1906, sentencia Jagquemont)

169 Cfr. Armienta Hernandez, Gonzalo, Tratado tedrico practico de los recursos administra-
tivos, México, Porrda, 1991, pp. 50 Y 51.
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traba diseminada en una multitud de leyes especializadas. Esta situacion
provocd que se diera una gran imprecision en la instruccion, en la
conformacion e incluso en la denominacién de los recursos. La Unica
excepcion se daba en materia fiscal en la que el Codigo Fiscal de la
Federacion establecio un cierto orden en laregulacion de los recursos en
materia tributaria.l ??

La respuesta del sistemajuridico se limité a imponer el respeto del
derecho de audiencia (o los derechos de la defensa), consagrado en €l
articulo 14 de la Constitucion mexicana. Asi, en los casos en los que la
ley de lamateriaes omisa, lajurisprudenciade la Suprema Corte estable-
cio e principio, segin € cua "en los casos en que las leyes administra-
tivas no dispongan un procedimiento adecuado que permita la participa-
cion de los interesados, laautoridad esta obligada a otorgar € derecho de
audiencia a los administradost'.!"

3. Ejemplos de recursos administrativos especiales a nivel federal

Para estudiar este apartado se examinaran algunos ejemplos de recur-
sos administrativos previstos por las leyes especiales, mismos que eran
aplicables sobre € particular hasta antes de la entrada en vigor de la
LFPA. En este breve andlisis podremos sefialar las diferencias que exis-
tian entre los recursos comprendidos en la muestra seleccionada. m

Para hacer este estudio, haremos una breve comparacion entre varias
leyes y reglamentos. Para ello, partiremos del estudio de los siguientes
puntos:

1. Actos susceptibles del recurso;

11. Denominacion y objeto de los recursos;

111. Plazos de los recursos;

IV. Caracter facultativo u obligatorio del recurso;

V. Reglas de procedimiento;

V1. Reglas de pruebg;

VII. Plazos para resolver y para €jecutar.

170  Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, Introduccién a la justicia administrativa en el ordenamiento
mexicano, México, El Colegio Nacional, 1983, p. 47.

171 Cfr. México. Suprema Corte de Justicia, tesis nim. 339, Semanario Judicial de la Fe-
deracion, 1975, p. 569. "AUDIENCIA, garantia de. EUadebe ser respetada aunque la ley que
sirve de fundamento a la decision respectiva no prevea un procedimiento a respecto”.

172 Parael andlisis de esta parte la obra de referenciamés reciente es la escrita por Arrnienta
Heméndez, op. cit. supra, nota 169, 362 pp.
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A. Actos susceptibles del recurso

Sobre este aspecto, existian dos tendencias. Por una parte, encontra-
mos un grupo de textos, que realizaban una distincién en funcion del
caracter material de los actos. Por otra parte, en un segundo grupo, no se
hacia ninguna precisién sobre los actos que podian ser objeto de un
recurso.

Veamos, en primer lugar, las leyes que tomaban en consideracion el
contenido del acto. Al interior de este grupo, podemos distinguir entre los
textos que se limitaban aenumerar las materias y aquellos que Unicamen-
te sereferian alas resoluciones que contenian una sancion.

Los textos de ley que se limitaban a precisar las materias en las cuales
podiainterponerse un recurso son los siguientes:

a. En materiafiscal, las decisiones definitivas en las que se establezca
unacontribucién o sus accesorios, las decisiones que nieguen ladevolu-
cion de cantidades pagadas injustamente y todas las otras decisiones
emitidas por las autoridades aduaneras (articulo 116, CFF).

b. Seguridad social. Los actos definitivos del Instituto Mexicano del
Seguro Social,'? que causen perjuicio alosintereses de los asegurados y
sus beneficiarios, de los patrones o de cualquier otra persona que se
encuentre obligada al pago de cotizaciones de seguridad social.

c. En materiade expropiacion: losactos de declaracion de laexpropia-
cion, de laocupacion temporal, o de particiéon de los bienes de propiedad
particular o colectiva que, por causa de utilidad publica, hayan sido
decretados por € presidente de la Republica.

d. En materia minera: las decisiones relativas a derechos yobligacio-
nes de los concesionarios, de los peticionarios o de |os beneficiarios de
asignaciones. Son excluidas del recurso las decisiones que declaren la
nulidad, la caducidad, € retiro o la cancelacién de las concesiones y
aquellas que ordenen la expedicion del "titulo de concesion especial de
las reservas mineras nacionales”.

- En un segundo subsector nos encontramos con las decisiones que
imponen sanciones previstas por las leyes: en e ambito de la
responsabilidad de los funcionarios, el recurso es procedente contra
las decisiones del superior jerarquico que contengan una sancion;

173 Identificado por las siglas IMSS.
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hidrocarburos (Ley reglamentaria del articulo 27 constitucional en
la rama del petréleo); industria turistica; radio y television: las
sanciones pronunciadas por la Direccion de Radio, Television y
Cinematografia de la Secretaria de Gobernacién (homéloga del
Ministerio del Interior en Francia) por la comisién de infracciones
a las leyes que regulan e contenido de las emisiones de radio y
television. En fin, en materia de obras publicas, las decisiones que
nieguen la peticion de inscripcién, de suspension o que cancelen €
registro en € Padrén de Contratistas de Obras Publicay los actos
administrativos de licitacion publica.'?

- En € segundo grupo de leyes, no se hacia ninguna precision sobre
los actos que podian ser objeto del recurso. Asi, Unicamente se
limitaban a mencionar que éste es procedente contra los actos de
aplicacion de lostextos legislativosy reglamentarios: adquisiciones
y obras publicas (decisiones pronunciadas por la Secretaria de la
Contraloria); materia agricola (decisiones pronunciadas por la Se-
cretaria de Agriculturay Recursos Hidraulicos, en aplicacion de la
Ley de Fomento Agrario); pesca (decisiones pronunciadas con base
en laley y su reglamento); distribucién de gas (decisiones pronun-
ciadas por la Secretariade Comercio y Fomento Industrial o por la
"Comisioén de tarifas de laelectricidad y del gas”, en aplicacién de
la ley respectiva).

B. Denominaciony objeto de los recursos

También nos encontramos que los recursos reciben diversas denomi-
naciones.

1) En materiafiscal, € Codigo Fiscal de la Federacién, en su articulo
116, establece los recursos de revocacion y de oposicion al procedimien-
to administrativo de gecucion.

2) Seguridad social (Ley del IMSS, articulo 274,175 y distribucion de
gas.!" lostextos legales prevén e "recurso de inconformidad”.

174 Es conveniente sefidlar que para participar en las licitaciones de obras plblicas es neceo
sario estar inscrito en e "Padrén de contratistas' del gobierno federal.

175 Este recurso es considerado como "parafiscal”, pues los organismos de seguridad socia
son organismos fiscales auténomos que pueden cobrar sus créditos mediante la gjecucion forzosa
y cuyo contencioso es resuelto por los tribunales fiscales y administrativos (a nivel local).

176 Reglamento de la "Ley reglamentaria del articulo 27 constitucional en la rama del pe-
tréleo, para la distribucion de gas liquido”, articulos 208 a 214.
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3) Un grupo de leyes dan al recurso el nombre de "revision": materia
minera [Ley reglamentaria del articulo 28 constitucional en materia mi-
nera (articulos 21 y 69), Y su reglamento (articulos 135 a 138)];177 Radio
y Television (Reglamento de la Ley Federa de Radio, Television y
Cinematografia); industria turistica: Ley Federal de Turismo (articulos
104-108); agricultura (Ley reglamentaria del articulo 27 de la Constitu-
cion, articulo 100); pesca (Ley Federa de Pesca, articulos 95 a 108).

4) Otro grupo de textos legales utilizan la denominacién de "revoca-
cion": responsabilidad de los funcionarios (Ley Federal de Responsabi-
lidad de los Servidores Publicos, articulos 71 a73); adquisicionesy obras
publicas (Ley de Adquisicionesy Obras Publicas, articulo 99).

5) Hidrocarburos. Se trata del recurso de "reconsideracian” previsto
en el articulo 71 del Reglamento de la"L ey reglamentariadel articulo 27
constitucional en laramadel petréleo”. Esta ley data del 25 de agosto de
1959.

6) Finamente, la"Ley Federal de Caza", en su articulo 37, prevé un
procedimiento de "revision de oficio”. La ley no contiene ningun recur-
S0, y se limita a establecer la sancion de las "infracciones a las reglas
en lamateria" por los delegados de la Secretaria de Desarrollo Social en
cada estado de la Federacion. El texto afiade que "dichas sanciones seran
revisadas de oficio por el subsecretario competente a efecto de confirmar
0 de modificar el monto de lamultay para garantizar una mejor aplica-
cion de laley". Estarevision de oficio hace definitiva la decisiéon y, por
lo tanto, vuelve improcedente la accion ante el Tribunal fiscal.

C. Plazospara interponer los recursos

En lo que concierne al plazo del recurso hemos encontrado que existe
una variacion bastante pronunciada, en algunos casos, respecto de la
duracion del mismo (sin que exista una razon logica que explique esta
diferencia). También existe disparidad respecto del momento de inicio
del plazo.

a) En materiafisca el plazo es de 45 dias a partir del dia siguiente a
aquel en que surtio efectos lanotificacién de ladecisiéon atacada (articulo
121, CFF).

177 La Ley Minera contiene en su articulo 69, al lado del recurso de revision, un procedi-
miento "de oposicion” de las peticiones de asignacion y/o de "concesién minera’, Sin embargo,
ella no constituye un recurso administrativo propiamente dicho, pues no existe ni decisionni acto
administrativo previos.
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b) Seguridad social, responsabilidad de funcionarios. 15 dias habiles a
partir del dia siguiente al de laemisiéon del acto definitivo (articulo 274
de laLey de IMSS).

€) Expropiacion: 15 dias habiles contados a partir de la fecha de
notificacion del acto.

d) Mineria y pesca: 15 dias contados a partir del dia en que la notifi-
cacion del acto impugnado comience a producir sus efectos.

€) Adquisicionesy obras publicas. En €l caso de licitaciones pablicas
aconcursos, €l plazo es de diez dias naturales a partir del dia siguiente a
aquel en que se pronuncié el resultado del concurso. En los otros casos
de aplicacion de laLey de Obras Publicas, € plazo es de 15 dias a partir
del dia hébil siguiente aaquel de lanotificacion del acto.

f) Hidrocarburos, radio y televisién, turismo y distribucion de gas. Se
cuentacon 15dias a partir del dia siguiente alafecha de notificacion del
acto impugnado; o bien, de la fecha en la que € promovente tuvo
conocimiento.

0) Agricultura. 10 dias habiles a partir de lafecha de notificacién del
acto.

D. Carécter facultativo u obligatorio del recurso

1) Materia fiscal. La presentacion del recurso de revocacion es opcio-
nal del recurso ante el Tribunal fiscal. En revancha, la presentacion del
"recurso de oposicion a procedimiento administrativo de ejecucion”
tiene un caracter obligatorio: €l interesado debe agotarlo antes de utilizar
la via contenciosa, a falta de lo cual, su demanda en anulacion sera
improcedente.

2) Seguridad social;":" hidrocarburos, agricultura, industria turistica.
La presentacién del recurso constituye una condicion de admisibilidad
del juicio contencioso. El recurso debera ser agotado antes de iniciar la
via contenciosa.

3) Distribucion de gas y pesca. En la hipétesis de sanciones pecunia
rias, la presentacion del recurso constituye una de las condiciones de
admisibilidad del juicio contencioso. En los demas casos, € recurso es
opcional de lavia contenciosa

178 El articulo 274 de la ley dispone que toda decision "que no sea impugnadaen € plazo
previsto sera considerada como consentida’’,
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4) Expropiacion, mineria, responsabilidad de funcionarios. dado que
en el recurso no se encuentra prevista la suspension del acto impugnado,
lapresentacion del recurso es opciona de lavia contenciosa.

5) Obra publica. Laley no hace ninguna precision; sin embargo, en los
casos de interpretacion o de gecucién de contratos de obras publicas
celebrados por laadministracién centralizada, asi como de las decisiones
de cancelacion o de suspension del registro del nombre o razon social del
quejoso en el "padrén de contratistas' del gobierno federal, se debera
agotar el recurso administrativo antes de iniciar la via contenciosa ante
el Tribunal Fisca de la Federacién.!" Para todos los otros casos el
agotamiento del recurso es opciona de laviajurisdiccional.

6) Radio y television. Dado que la admisibilidad del recurso esta
condicionadaal pago de lamulta, no existe obligacién de agotarlo, yaque
laLey de Amparo permite iniciar €l juicio correspondiente y por ende la
viacontenciosaen aguellas hipotesis en las que las leyes administrativas
exijan condiciones mas estrictas que la Ley de Amparo para acordar la
suspension del acto impugnado (articulo 73, fraccion XV).

E. Reglas de procedimiento

a) Materia fiscal. El érgano competente para decidir es la autoridad
que emitié o gjecutd ladecision impugnada. En caso de que €l interesado
tenga su domicilio en una ciudad distinta de aquella en que tiene su sede
laautoridad, se podrainterponer el recurso ante laoficinarecaudadorade
impuestos més cercanao podraenviarlo alaautoridad por medio de carta
certificada. Los recursos interpuestos ante una autoridad incompetente
deberan ser transmitidos por ésta a la autoridad competente.P?

Forma. El escrito debera precisar el acto impugnado, exponer los
agravios del interesado y enumerar los medios de pruebay |os hechos de
lacontroversia. Deberéd ir acompafado de los documentos que acrediten
al representante; del documento que contiene el acto impugnado; de una
copia de la notificacion del acto; de las pruebas documentales y del
informe de peritos.

179  En consecuencia, el agotamiento previo del recurso constituye una de las condicionesde
admisibilidad del recurso contencioso; por lo demas, el interesado puede obtener la suspension
de la gecucion del acto en términos més ventajosos que aquellos contenidos en la Ley de
Amparo.

180 Articulo 120 del Cdadigo Fiscal Federal.
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La inadmisibilidad o improcedencia del recurso se encuentra prevista
en los casos en que no se afecten los interesesjuridicos del promovente;
contra las decisiones definitivas dictadas sobre recursos administrativos
0 sobre sentenciasjudiciales: contra los actos que ya han sido impugna-
dos ante el Tribunal fiscal: contralos actos consentidosy contralos actos,
respecto de los cuales, € plazo del recurso ha transcurrido; contra los
actos no separables de un acto que es objeto de otro medio de defensay
en caso de que el acto haya sido revocado por la misma autoridad.

b) Seguridad social. El érgano competente para decidir es la Unidad
de Quejas que depende del Consejo Técnico del IMSS. Sin embargo, este
ultimo puede delegar ¢l gjercicio de dicha atribuciéon en los Consejos
consultivos regionales.

Forma. El escrito debera ser interpuesto directamente ante € Instituto
(o ante ladelegacion regional competente) o mediante carta certificada.
Debe ir dirigido, ya sea a Consejo Técnico o a Consejo Consultivo
regional. El recurso no debe observar ninguna formalidad especifica,
pero debe mencionar: € nombre ddl patrén y € domicilio del estableci-
miento o empresa; e numero de matricula o del carnet de inscripcion
como asegurado; lafechay e nimero de los expedientes en los cuales se
encuentra contenida la decision impugnada, asi como la fecha de notifi-
cacion de ésta: la exposicidon de agravios, lamotivacion del recurso y la
lista de pruebas ofrecidas.

El escrito también deberd ir acompafiado de los documentos que
acrediten la personalidad del promavente y, dado € caso, la de su
representante o mandatario. En caso de que € expediente sea incompl eto,
el promovente tendra un plazo de cinco dias para completarlo y una vez
transcurrido dicho lapso, €l recurso sera improcedente en caso de no
haber sido corregido.

€) Expropiacion. El érgano del recurso es la unidad o la oficinade la
secretaria que, segun € reglamento interior respectivo, se encuentre
encargadade lainstruccion del expediente.

forma. No se encuentra prevista ninguna formalidad o condicién
especial. El expediente debe contener todos los elementos que justifiquen
la admisibilidad y lo bien fundado del recurso. La ley no contiene
ninguna mencioén de las piezas que deben acompafiar € recurso, pero se
debe acreditar la personalidad del promovente.
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d) Materia minera, agricultura y pesca. El érgano competente para
decidir es la unidad administrativa de la secretaria indicada en € regla-
mento interior respectivo.

Forma. El recurso puede ser interpuesto ante el secretario 0 enviarse
por correo certificado (en la materia de pesca puede ser interpuesto ante
las oficinas de los servicios desconcentrados competentes). El escrito
deberéa hacer mencién de los motivos de hecho y de derecho que funden
la peticion de anular € acto. En e mismo documento, € promovente
deberéofrecer las pruebas, debiendo adjuntar las documentales, asi como
una lista de los medios de pruebaa desahogar. En las materias de mineria
y pesca, €l recurso debera ser acompafiado de los documentos que acre-
diten la personalidad del promovente (s éste acta a nombre de un
tercero, la personalidad debera acreditarse en los términos del Codigo
Civil) y de una copia de la notificacion del acto.

En la materia de pesca larecepcién del recurso suspende la gjecucién
del acto impugnado. En €l caso de sanciones pecuniarias, su importe
debera ser garantizado segun las reglas del Codigo Fisca de la Federa-
cion (CFF).

e) Responsabilidad de funcionarios. El destinatario del recurso es la
autoridad que emiti6 la sancién atacada.

Forma. En e escrito, €l promovente debera expresar los agravios
dirigidos contrae acto impugnado.

- Suspensién de lagjecucion del acto impugnado. La presentacion del
recurso provoca la suspension del acto atacado en las hipétesis
siguientes:

- En € caso de las sanciones pecuniarias, si la garantia del pago es
enteradaen los términos del Codigo fiscal.

- S la ejecucion del acto produce dafios imposibles de reparar
(a condicién de que la suspensién no lesione el interés general
o € funcionamiento de los servicios publicos).

f) Adquisicionesy obras publicas. El 6rgano competente para deci-
dir es la unidad de la administracion federal que emitio la decisién
impugnada.

forma. El escrito deberaexpresar los agravios que causé al promoven-
te el acto y contener € ofrecimiento de pruebas. El recurso deberd ir
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acompafnada de una copia de ladecisién impugnada, del comprobante de
lanotificacién del acto, en su caso, y de las pruebas documentales si las
hubiere.

La suspensiéon de la gecucion podra ser solicitada respecto de las
decision de cancelacién o de suspension del registro en e "padron de
contratistas" de obras publicas. La Secretaria de la Contraloria debera
fijar el importe de lagarantia en un plazo de diez dias. La suspension de
la glecucion del acto impugnado serd pronunciada una vez enterada la
fianza.

g) Hidrocarburos. El recurso debe ir dirigido alaunidad administrati-
va de la Secretaria de Energia, Minas e Industria Paraestatal competente,
segun el Reglamento interior respectivo.

Forma. El escrito debera satisfacer las condiciones de admisibilidad
de todo recurso administrativo y debera ser acompafiado de pruebas
documentales.

Suspension del acto impugnado. En el caso de sanciones pecuniarias,
la suspension serd concedida después del depdsito de la garantia de la
multa.

h) Distribucién de gas. Laautoridad que dict6 ladecision atacada es el
Organo competente para recibir €l recurso.

Forma. Salvo e ofrecimiento de pruebas y la presentacion de las
pruebas documentales por e administrado, no se encuentra prevista
ninguna regla de forma.

i) Radio y television. El secretario de Gobernacién, directamente, es
competente para recibir € recurso, segun el articulo 5° del reglamento
interior de dicha secretaria.

Forma. El escrito del recurso debera ser dirigido al secretario y satis-
facer todas las condiciones de admisibilidad del recurso administrativo:
debera contener una exposicion de los hechos y laexpresién de agravios,
asimismo, debera ser acompariado de las pruebas documentales.

Suspension de la gjecuciéon. Dado que la admisibilidad del recurso
se encuentra condicionado al pago del importe de las sanciones pecu-
niarias, e recurso produce efectos suspensivos desde e momento de
su admision.

J) Industria turistica. La autoridad competente es e érgano de la
Secretariade Turismo designada por €l reglamento interior respectivo.
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Forma. El escrito del recurso deberd expresar los agravios de la
decision, contener las informaciones que permitan identificar a promo-
vente e ir acompafiado de los documentos que acrediten |a personalidad
del mismo, asi como de la copia del comprobante de la garantia del
interés del fisco. La recepcion del recurso produce la suspension de la
gjecucion del acto impugnado.

F. Reglas de prueba

1. Materiafiscal. Son admitidos todos los medios de prueba a excep-
cion de la testimonial y la confesion de las autoridades (las que se
encuentran obligadas arendir un informe sobre |os hechos consignado en
el expediente). Las pruebas pueden ser presentadas hasta antes de que se
pronuncie la decision del recurso. En lo relativo a valor de las pruebas,
tienen valor pleno: laconfesiéon del promovente, las presunciones abso-
lutas o irrefragables y los hechos legalmente afirmados por la autoridad
en los documentos publicos. Para todos los otros medios de prueba se
aplica el principio de "sanacritica".

2. Seguridad social. Salvo laconfesion de laautoridad y ladel promo-
vente, todos |os medios de prueba son admitidos con lacondicién de que
tengan relacion con lacontroversiay no sean contrarios alamoral y ala
ley. Las probanzas deberén ser ofrecidas mediante la presentacion de los
documentos necesarios. En caso de que el expediente no se encuentre a
disposicion del promovente, éste podra ser solicitado a la unidad de
quejas de IMSS que o tenga en su poder. Tanto el Consgjo técnico como
el secretario general del Instituto pueden ordenar la produccién de prue-
bas. Los medios de prueba deben ser producidos en un plazo de 15 dias,
mismo gue puede ser prorrogado.

3. Expropiacion. La ley no contiene reglas sobre e ofrecimiento, la
admision y larecepcion de pruebas. En materia de radio y television, el
reglamento no hace ninguna precision sobre los medios de prueba. En
ambos casos se aplica supletoriamente el Codigo Federal de Procedi-
miento Civiles.

4. Mineriay distribucion de gas. Son admitidos todos los medios de
prueba contenidos en el Codigo Federal de Procedimientos Civiles que
tengan relaciéon con la controversia. El periodo de pruebas tiene una
duracion de 30 dias.
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5. Responsabilidad de los funcionarios. Laley prevé e desechamiento
de las pruebas que sean ineficaces para atacar los hechos que funden el
acto impugnado. Las pruebas ofrecidas deberan ser producidas en un
plazo de cinco dias, susceptible de prorroga por e mismo numero de dias.

6. Adquisicionesy obras publicas. Son admitidos todos los medios de
prueba que tengan relacion con los hechos de la controversia, excepcion
hecha de la confesién de las autoridades, asi como de las pruebas que
debieron haber sido ofrecidas por € interesado en |a etapa precedente.

La presentacion eventual de un informe de peritaje se realizara en
un plazo de 15dias. La autoridad del recurso puede solicitar la produc-
cién de medios de prueba a las autoridades que pronunciaron e acto
impugnado.

Las pruebas documental es deberan ser ofrecidasa momento del dep6-
Sito del recurso.

Las pruebas deberan ser producidas en un plazo de 15 dias.

7. Hidrocarburos e industriaturistica. Todos |os medios de pruebaque
tengan relacion con € litigio. La autoridad del recurso podra afadir las
pruebas que estime necesarias.

8. Agricultura. Se admiten todo tipo de medios de prueba, salvo la
confesion de las autoridades. La autoridad podra ordenar la produccién
de las pruebas necesarias. El periodo de produccion de pruebas es de 15
dias. La valorizacion de las pruebas se realiza segin € principio de la
"sanacritica’.

9. Pesca. Se admiten todos las medios de prueba gque tengan relacion
con los hechos controvertidos, salvo la confesion de las autoridades y
aguellas pruebas que sean contrariasa lamoral 0 alasleyes. Las pruebas
documental es deberan ser ofrecidas a momento del depdsito del recurso.
Las pruebas deberan ser producidas en un plazo de 8 a 30 dias.

G. Plazos para resolver los recursos

a. Materia fiscal. La decision pronunciada debera estar fundada en
derecho y examinar todos los agravios del promovente. La autoridad del
recurso puede corregir todos los defectos de derecho de la demanda
Pero, segun € articulo 132, la autoridad administrativa no puede revocar
ni anular el acto administrativo sobre la base de los agravios no mencio-
nados en €l recurso. El contenido de la decision puede ser: declarar la
inadmisibilidad o improcedenciadel recurso; confirmar el acto impugna-
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do; ordenar larepeticion del procedimiento administrativo no contencio-
so; modificar ladecisién impugnada o emitir un nuevo acto. Laautoridad
responsable deberéa ejecutar la decision final del recurso en un plazo de
cuatro meses.

b. Seguridad social, hidrocarburos y distribucion de gas: la decision
deberd ser pronunciada en un plazo de 30 dias a partir del momento de
cierre de la instruccion.

c. Expropiacion, radio y television e industria turistica: 1os textos no
contienen ninguna mencion del plazo para la emision de la decision del
recurso. En todo caso, se deberérespetar el articulo 8° de la Constitucion
gue impone a la administracion la obligacion de dar una respuesta en los
plazos mas breves atoda peticion de los administrados.

d. Materiaminera. El 6rgano de decision del recurso debera resolver
en un plazo de 15 dias a partir de lafecha de cierre de la instruccion del
expediente y podra confirmar, modificar o revocar € acto impugnado.

e. Responsabilidad de los funcionarios y agricultura. Desde el fin del
periodo de pruebas o durante los tres dias siguientes.

f. Pesca. La decision sobre el recurso deberd ser tomada en un plazo
de 30 dias hébiles, ya sea apartir del dia de depdsito (en e caso de que
no haya habido ofrecimiento de pruebas), 0 ya sea a partir del cierre del
periodo probatorio. La decisién final podra confirmar, revocar o modifi-
car ladecision administrativaatacada. La decision del recurso debera ser
notificada a los interesados (0 a sus representantes) personalmente o por
carta certificada

g. Adquisiciones y obras publicas. Durante los veinte dias siguientes
al del cierre de lainstruccion.

4. La unificacién de los recursos administrativos. las leyes
de procedimientos administrativos de la Federacion
y del Distrito Federal

A. Generalidades

El derecho mexicano ha dado una solucion diferente de aquella que
existe en otros ordenamientos como el francés, pues en nuestro pais los
recursos administrativos deben ser establecidos por un texto de manera
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expresa.P' Es en virtud de esta regla que durante mucho tiempo no
existié anivel federal un recurso administrativo genérico o "de derecho
comun". De ahi resultaba que la autoridad ante la que se tramitaba el
recurso estaba obligada a estudiar el asunto segun las disposiciones
especial es previstas para cada caso concreto. Ademas, como hemos visto
anivel federal, cadatexto estableciadl plazo y lasformalidades acumplir
para lainterposicion del recurso.

Ante la diversidad de reglas que provocaban una gran confusion, un
sector de ladoctrina propuso desde hace ya décadas, la unificacion de los
recursos administrativos atraves de lacreacion de un recurso administra-
tivo Unico o genérico, 1s2 € incluso se I1egd aproponer que setomara como
modelo al Codigo Fiscal de laFederacion.|™

B. La regulacion del recurso administrativo en la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo

a. Generalidades

El titulo sexto de laLFPA contiene un solo capitulo, que extrafiamen-
te se denomina capitulo primero -seriamaés pertinente que se llamase
capitulo Unico-, en €l cua se regula € Unico recurso que existe en
dicho texto legal: "el recurso de revision", que constituye un recurso
jerarquico.

La LFPA, en cierto modo ha logrado la unificacion de los recursos
administrativos a disponer, en su articulo segundo transitorio, que dis-
pone que todas las leyes administrativas que se opongan adichaley enlo
relativo a latramitacion de los recursos administrativos, quedaran dero-
gadas. De modo que si bien no se dispone la derogacion automética de
todas las reglas sobre la tramitacion de los recursos, si se derogan
aquellas que se opongan al régimen de los recursos que regula la propia
LFPA.

181 Es esta concepcion del recurso que explica la existencia de los recurso administrativos
especiales en cada una de las leyes especidizados por materia Cfr. Zorrilla, Pedro, op. cit. supra,
p. 19. "En México, segln la doctrinay la jurisprudencia, son verdaderosrecursos administrativoS
solamente aquéllos cuya existenciaesta previstaen un texto legal que los establezca."

182 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, op. cit. supra, nota 170, p. 47; cfr. del mismo autor, "Los
Recursos Administrativos', Trimestre Fiscal, Guadalgjara, Jal., nim. 23, enero-marzo, 1985.

183 Cfr. Jiménez I\lescas, J., "Unificacion de los recursos administrativos®, Juridica, México,
1986, nim. 10, p. 83. El autor considera que todas las leyes administrativas que prevén laP%”
sibilidad de presentar recursos administrativos deberian armonizar los regimenes de éstos con
los de los recursos regulados por e Cédigo Fiscal de la Federacion.
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El recurso de revision, previsto en la Ley Federa de Procedimiento
Administrativo es un recurso jerarquico que esta llamado a ser €l recurso
de derecho comun que requiere € derecho administrativo mexicano.

b. Tramitacion del recurso de revision

En general, e citado recurso se regula de la siguiente manera:

1) Organo del recurso. El recurso de revision debera dirigirse a
superiorjerarquico de laautoridad que dict6 laresolucion impugnada por
conducto de esta ultima (articulo 86, LFPA).

2) Partes. Est4 legitimado parainterponer el recurso cualquier intere-
sado que se considere afectado por laresolucién impugnada (articulo 83,
LFPA).

3) Actos susceptibles de ser impugnados seguin el articulo 83, LFPA,
el recurso puede ser interpuesto contra los actos y resoluciones que:
pongan fin a procedimiento, pongan fin a una instancia, o bien, que
resuelvan un expediente (articulos 83y 85, LFPA).

4) Fundamento del recurso. No se establece limitacion algunaen orden
a los motivos en que puede fundarse e recurso. Basta que exista una
infraccion a ordenjuridico.

5) Plazo. El plazo parainterponer €l recurso es de quince dias, conta-
dos a partir del siguiente a aguel en que surti6 efectos la notificacion de
laresoluciéon impugnada (articulo 85, LFPA).

6) Procedimiento. &) Interposicion. Se presentara por escrito, con
expresion de agravios, ante la autoridad que haya dictado la resolucion
recurrida (articulo 86, LFPA); b) Admision. Corresponde a superior
jerérquico laadmision o € desechamiento del recurso; €) Resolucién. La
autoridad deberéd ser fundada en derecho y examinar todos los agravios
hechos valer por € recurrente. También debera expresarse en la resolu-
cién, en su caso, los actos que se modifiquen en forma parcial o total con
claridad (articulos 92 y 93).

El recurrente podra esperar que € medio de impugnacién sea resuelto
mediante resolucion expresa o impugnar la negativa ficta una vez que
hayatranscurrido e plazo paraque ésta se configure.

7) Efectos. Por cuanto a los efectos del recurso, € articulo 91, fraccion
tercera, LFPA, faculta alaautoridad que conoce del mismo paradeclarar
"lainexistencia, la nulidad o anulabilidad del acto o revocarlo total o
parcialmente”. Lamencion a laposibilidad de declarar inexistenteel acto
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administrativo impugnado parece entrar en contradiccion con las reglas
de nulidad y anulabilidad de los actos administrativos contenidos en los
articulos 5°,6° Y 7° de lapropia LFPA.

Laresolucién que pongafin a recurso es susceptible de ser impugnada
através del juicio ante el Tribunal Fiscal de la Federacién o mediante el
juicio de amparo de doble instancia en materia administrativa.

Por cuanto a la gecucion de la resolucién recaida sobre e recurso
administrativo, s aquéllaordenarealizar un determinado acto o iniciar la
reposicion de un procedimiento, deberd ser cumplida en un plazo de
cuatro meses (articulo 92, LFPA).

c. Opiniodn critica sobre laregulacion del recurso de revision:

Al igua que e Codigo Fiscal de la Federacion, la LFPA prevé la
aplicacion de reglas de procedimiento inspiradas en instituciones del
procesojurisdiccional (concretamente inspiradas en lasrelativas a juicio
de amparo y a proceso administrativo), tales como las relativas a la
improcedenciay € sobreseimiento (articulos 89y 90, LFPA) del recurso
administrativo, que s bien sirven para definir con precision las condicio-
nes formales de tramitacion del recurso, introducen cierta rigidez en
dicha tramitacion.

Este cumulo de requisitos formales que deben ser cubiertos para que
el recurso sea admitido parece ser exagerado. Ademés, se debe pensar
que €l recurso administrativo permite no solo revisar la legalidad, sino
también la oportunidad del acto administrativo que se impugna. Recuér-
dese también que una de las criticas més fuertes a procedimiento de am-
paro mexicano radica en que estos formalismos impiden que més de un
77% de losjuicios hayan sido sobreseidos durante 1992.184

C. El recurso administrativo en la Ley de Procedimientos
Administrativos del Distrito Federal

En el Distrito Federal, después de varios intentos, entre los que destaca
un importante proyector" elaborado por una comision de juristas convo-
cados por € entonces coordinador general juridico del Departamento del

184 México, Poder Judicia de la Federacién, Informe del presidente de la Suprema Corte
de Justicia para 1992, México, Thémis, 1993. Apéndice estadistico.

185 El citado proyecto de "Ley de procedimiento administrativo" para el Distrito Federal, re-
gulaba, en su titulo VI, los recursos de revision (articulo 56) y de reconsideracion (articulo 57).
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Distrito Federal y dado a conocer en 1990, se llego, afinales de 1995, a
laexpedicion de una Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito
Federal.

La LPADF, a igua que laLFPA, vino a poner orden en e laberinto
de leyes y reglamentos administrativos aplicables en el Distrito Federal.

Por 1o que respecta a los recursos administrativos, se cred un recurso
de inconformidad que constituye un recurso jerarquico, salvo cuando se
impugnen actos del jefe del Distrito Federal, caso en e que e propio
funcionario resolvera el recurso.

El recurso de inconformidad se tramita conforme a las siguientes
reglas:

A) Organo del recurso. El recurso deberé interponerse ante el superior
jerérquico de la autoridad que dicto laresolucion atacada, excepto en los
casos de que se impugnen actos del jefe del Distrito Federa (articulo 110,
LPADF).

B) Partes. Puede interponer legitimamente el recurso todo interesado
gue se considere perjudicado por laresolucion impugnada (articulo 108,
LPADF).

C) Requisitos objetivos. a) Actos impugnables. Aunque la LPADF no
hace mencion expresa de las resoluciones que pueden impugnarse a
través del recurso debemos presumir que solo se puede atacar aquellas
quetengan caracter definitivo. b) Fundamento del recurso. No se estable-
cen motivos tasados para laimpugnacion. Esta se podré fundar en cual-
quier infraccion a ordenamiento juridico del Distrito Federal.

D) Plazo del recurso. El interesado cuenta con un plazo de 15 dias,
contados a partir del dia siguiente en que surtaefectos la notificacion del
acto o de que € recurrente tenga conocimiento del acto.

E) Procedimiento. a) Interposicion. Se presentard por escrito, con
expresion de agravios, ante el superior jerérquico de la autoridad que
hayadictado laresolucion recurrida (articulo LPADF). b) Formalidades.
El recurso debera ser presentado por escrito y expresar los agravios que
provoque la decision impugnada. €) Audienciade la autoridad que dicto
el acto. Una vez admitido el recurso se solicitaraa inferior que informe
sobre la materia del recurso y para que envie e expediente correspon-
diente dentro del plazo de cinco dias habiles (articulo 120, LPADF). d)
Admision. Corresponde a superior jerarquico laadmision o el desecha-
miento del recurso dentro de los tres dias habiles siguientes a de la
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recepcion del informe de la autoridad que haya emitido e acto impugna
do. €) Audiencia de ley. Una vez que €l recurso haya sido declarado
admisible, el superior jerarquico convocara a promoventey a la autori-
dad a una "audiencia de ley" que sera Unica y que debera celebrarse
dentro de los diez dias habiles siguientes. La autoridad superior puede
ordenar la produccion de los medios de prueba necesarios para la solu-
cion del recurso. Resolucion. f) La resolucién podra dictarse a término
de laaudiencia o dentro de un plazo de diez dias habiles posteriores a su
celebracion (articulo 124, LPADF).

F) Efectos. Laresolucion que pongafin al recurso es susceptible de ser
impugnada a través del juicio ante € Tribunal de lo Contencioso Admi-
nistrativo del Distrito Federal.

En fin, & régimen de recursos previsto por laLPADF no afectaen nada
las reglas contenidas en laLey del Tribunal de lo Contencioso Adminis-
trativo del Distrito Federal (concretamente el articulo 28); por otra parte,
se entiende que aquellos recursos contenidos en las leyes administrativas
especializadas que mejoren la defensa de los administrados seran prefe-
ridos a recurso que ella prevé.

La decision tomada sobre € recurso puede ser la confirmacién, la
modificacion o la revocacion de la decision impugnada, ya sea por
inexactaaplicacion de laley o por haber sido dictada con base en un acto
nulo, caso en € que e procedimiento debera ser restablecido a partir del
dltimo acto vélido.

D. Recursos administrativos genéricos en la legislacion
de los Estados de la Federacion

Haciendo a un lado este balance del derecho anivel federal, existen en
el derecho local de los Estados de la Federacion dos textos que prevén un
recurso administrativo de "derecho comun", de aplicacién supletoria. Se
trata del Codigo Administrativo del Estado de Chihuahuay de laLey de
Justicia Administrativa del Estado de Chiapas.

a. El recurso administrativo en el Codigo Administrativo
del Estado de Chihuahua

El Codigo Administrativo del Estado de Chihuahua (articulos 1637-
1638) prevé la utilizacién de dos recursos (revocacion y revision, este es
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unrecursojerarquico del que no haremos mayor comentario), en |os casos
en que las leyes correspondientes no regulen ningln recurso especial.

El recurso de revocacion. El gobernador de Chihuahuatiene la posi-
bilidad de revocar sus propias decisiones (o aquellas de los exgobernado-
res) en caso de que éstas hayan sido emitidas en violacion de laley, con
lacondicién de que dichas decisiones hayan alterado gravemente el orden
y la seguridad publicos o los intereses del Estado. El gobernador deter-
mina las reglas de procedimiento del recurso. Sin embargo, siempre esta
obligado a respetar los derechos de defensa de los interesados.

Salvo disposicion expresa en sentido contrario, € gobernador del
Estado puede revisar, ya sea espontdneamente (de oficio o a peticion de
los administrados que justifiquen un interés legitimo), todos los actos
administrativos ilegales o inoportunos de sus subordinados, para confir-
marlos, modificarlos o anularlos.

En lo que concierne a procedimiento del recurso, e Codigo indica
que, para la tramitacion del recurso, simplemente "se fijara un plazo
prudentey suficiente para que los interesados puedan alegar”. En el caso
de las revisiones de oficio, corresponde a secretario de Gobernacion
reunir los informes y medios de prueba necesarios para la solucion del
recurso.

Una vez recibidas las pruebas y e documento con los alegatos, o
después de la preclusion del plazo fijado, €l secretario general de gobier-
no estudia el asunto y lo somete al gobernador para que éste decida. La
decision final debe indicar los motivos de derecho que la funden. Ella
debe ser notificada a los interesados y a la autoridad respectiva a fin de
proceder a su gjecucion.

b. El recurso en laLey de Justicia Administrativa
del Estado de Chiapas

En el Estado de Chiapas se expidio en 1989 la Ley de Justicia Admi-
nistrativa, 186 que ademas de regular el juicio de nulidad antelas salas
mixtas del Tribunal Superior de Justicia del Estado, incluye algunas
reglas sobre la regulacién de los recursos administrativos.

18% Publicada en el Periédico Oficial del Gobierno del Estado de Chiapas del 18 de enero
de 1989.
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[Il. CONCLUSION DEL CAPITULO

En el derecho mexicano existe una gran disparidad entre los distintos
recursos administrativos. Esto se explica en virtud de la ausencia de le-
yes generales sobre el procedimiento administrativo, aunque en algunos
meses dicha situacion serd remediada: la reglamentacion de los recursos
se encuentra dispersa en un gran numero de leyes especializadas. Esta
atomizacion provocaba una gran incertidumbre sobre e procedimiento y
la organizacion de cada recurso.!"

Dada éstadisparidad, se recomendé lacreacion de un recurso adminis-
trativo de derecho comun, que apenas existe en e derecho mexicano
desde la entrada en vigor de la LFPA, pues, como ya 10 hemos mencio-
nado, en nuestro sistemajuridico todo recurso administrativo debe en-
contrarse previsto de manera expresa por un texto legal.

La Suprema Corte de Justicia intent6 obligar a la autoridad adminis-
trativa a garantizar el respeto de los "derechos de ladefensa”; pero es d
legislador a quien corresponde la creaciéon de reglas de caracter legal
necesarias para la proteccion de los derechos de los administrados.

Por fortuna, a nivel federal, laLey Federal de Procedimientos Admi-
nistrativos contiene lareglamentacion del recurso de revision, que colma,
en gran parte las deficiencias y omisiones que en materia de recursos
administrativos contenia la legislacion federal. Misma funcién tiene la
Ley de Procedimiento Administrativo para €l Distrito Federal.

187 El conjunto de textos legales muestra grandes diferencias respecto de los actos objeto
del recurso, sobre los plazos, en cuanto a carécter obligatorio o facultativo del mismo, sobre
su denominacion, sobre las reglas de procedimiento y prueba, y sobre el plazo en € que la
autoridad debe resolver el recurso.





