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1. Planteamiento del problema

En el ordenamiento mexicano se observa, en la actualidad, una situacidn
imprecisa en cuanto a la funcién y el objeto de los recursos administrativos,
vya que por una parte sigue imperando como regla general el principio de
Ia obligatoriedad de su agotamiento como un requisitc de procedibili-
dad para acudir ante la jurisdiccién administrativa o los tribunales ordinarios,
para impugnar la legalidad o constitucionalidad de los actos o resoluciones
administrativas, y por la otra, se va abriendo paso una tendencia muy marcada
a convertir a tales recursos como instrumentos opcionales que pueden ser
interpuestos libremente por el particular afectado, el cual, tiene la posibilidad
alternativa de acudir directamente a la via jurisdiccional.

Esta tltima tendencia ha culminado con el articulo 28 de la reciente Ley
del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal, pro-
mulgada et 26 de febrero de 1971, que apartandose de la tradicidn legisla-
tiva anterior en esta materia, ha establecido claramente la opcién de los
recursos administrativos y la facultad del afectado para acudir directamente
a dicho tribunal impugnando los actos y resoluciones que caen bajo su com-
petencia.

Esta situacidn nos lleva nuevamente a reflexionar sobre un tema que no
ha sido lo suficientemente explorado en nuestro medio, ya que debemos
preguntarnos sobre la naturaleza, funcién y finalidad de los recursos admi-
nistrativos, y si los mismos deben subsistir o bien desaparecer, ya que su
aplicacién no ha producido resultados satisfactorios en la esfera adminis-
trativa.

Sin embargo, tenemos la conviccion de que el desprestigio de los propios
recursos administrativos en nuestro ordenamiento, se debe a una incompren-
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sién sobre su alcance y a su regulaciéon defectuosa y andrquica que invalida
la finalidad que se persigue con su establecimiento en otros ordenamientos,
en los cuales han funcionado de manera favorable tanto en beneficio de la
administracidn como de los particulares,

2. Situacion del particular frente a la awtoridad administrativa

Aun cuando no han faltado tratadistas que se han preocupado con mayor
o menor intensidad por ¢l administrado y su situacion juridica en relacién
con las autoridades administrativas,® coincidimos con el tratadista espafiol
Jesits Gonzilez Pérez, en cuanto afirma que el administrado, a! cual define
como “esa persona que aparece al lado de o frente a la administracién pa-
blica”, es el gran olvidado en los estudios modernos del derecho admi-
nistrativo.?

Si esto es cierto en términos generales, resulta todavia mds ostensible en
el derecho mexicano, en el cual el particular que resulta afectado por una
resolucién o acto administrativo se encuentra en una posicion que puede
calificarse de angustiosa, si tomamos en cuenta la complejidad del sistema y
la ausencia de un criterio orientador.

En todos los paises se observa una creciente intervencién, por otra parte
inevitable, de las autoridades administrativas en la esfera juridica anterior-
mente reservada a Jos particulares,® lo que implica la necesidad de establecer
medios enérgicos para impedir que dichas autoridades se extralimiten en sus
atribuciones cada vez mds amplias y vigorosas, de tal forma que pueda re-
forzarse la endeble posicién del administrado.

Por lo que se refiere al ordenamiento mexicano esta posicién del particu-
lar es todavia mds precaria, ya que se encuentra frente a dos drdenes ju-
ridicos, el local v el federal, a los cuales debe acudir segin Ia indole de la
autoridad que hubiese dictado la resolucion respectiva o la naturaleza del
acto que afecta su esfera jurfdica, y una vez determinado el sistema aplicable
todavia debe investigar, dentro de una verdadera marafia de leyes admi-
nistrativas, el instrumento procesal adecuado para impugnar ese acto o re-
solucidn,

Si la cuestién es de cardcter local, el problema es todavia mas dificil, ya
que Unicamente el Estado de Chihuahua cuenta con un Cédigo Admninis-
trativo, expedido el 2 de agosto de 1950, que ha realizado un intento, no
siempre satisfactorio, de unificar los procedimientos de cardcter adminis-

' Cfr. Francisco Félix Monticl, “Relieve y funcién del administrado. El administrade su-
jeto de derecho constitucional”, en Revista de la Facultad de Derecho de México, Nims, 43-
44, julio-diciembre de 1961, pp. 603-661.

2 “El contribuyente”, en el volumen Ensayos de derecho administrative y tribulario para
conmemorar el XXX aniversario de la Ley de Justicia Fiscal, México, 1966, p. 385; Id. El
administrade, Madrid, 1966, p. 15.

2 Cfr. Héctor Fix-Zamudio, “Supremacia del Ejecutivo en el derecho constitucional me-
xicano”, en el volumen Comunicaciones mexicanas al VII Congreso Internacional de Derecho
Comgparade. México, 1966, pp. 137 s5,
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trativo, incluyendo los recursos internos, en tanto que otros Estados como
Guanajuato, Guerrero, Michoacin, Nuevo Leén, Oaxaca, Querétare y San
Luis Potosi cuentan con un Codigo Fiscal inspirado en el federal, que
implica una relativa sistematizacién de los instrumentos de defensa de los
particulares, pero en todos ellos existen leyes administrativas especiales que
regulan procedimientos muy disimbolos.

En todas las demads entidades federativas, el afectado con un acto o re-
solucién administrativa debe buscar afanosamente entre un conjunto desor-
denado de disposiciones especificas, el medio de impugnacién correspon-
diente,

Y una vez agotados los recursos internos, si €stos existen, el mismo afec-
tado debe acudir a uno de los tres sistemas siguientes, que en ocasiones se
combinan, y que se siguen en las diversas entidades, por lo que se refiere a
la posibilidad de acudir a la via judicial:*

aj La protecccion de los particulares frente a la administracion queda
encomendada a los tribunales ordinarios de cardcter local.

b) La impugnacién de los actos y resoluciones administrativas se interpone
ante tribunales administratives de jurisdiccion delegada, como las llamadas
Juntas de Revision, o inclusive ante tribunales fiscales, similares a los fede-
rales, como se intentd sin éxito en los Estados de Colima, Guanajuato y
Tamaulipas, y se estd ensayando actualmente en el Estado de México.®

c) Se estiman como definitivos los actos y resoluciones de que se trata,
de manera que sdlo pueden impugnarse a través del juicio de amparo vy
ante los tribunales federales.

Por otra parte, es cierto que en todos los casos y como ultima instancia,
las resoluciones dictadas por los 6rganos administrativos y judiciales de ca-
ricter local, se pueden combatir siempre a través del juicio de amparo, pero
este uliimo no se puede intentar sin agotar previamente, salvo ciertas ex-
cepciones, los remedios o instrumentos procesales que se estiman como ordi-
narios -—ya que ¢l amparo debe considerarse como extraordinario— y Ia
complicacidn radica precisamente en la cleccion correcta de estos recursos
calificados como “ordinarios”.

Pero aun tratindose de actos que provengan de autoridades administra-
tivas de cardcter federal, tampoco la situacion del administrado es precisa-
mente [eliz o privilegiada, frente al que resulta afectado por autoridades
de caricter local, ya que debido a la ausencia de una Ley de Procedimiento
Administrativo que unifique la tramitacion ante las autoridades de la Fede-
racién, es preciso investigar cuidadosamente en una serie de leyes especificas,

* Cfr. Héctor Fix-Zamudio, “Introduceién al estudio dcl proceso tributario en el derecho
mexicano”, en lx obra Perspectivas del derecho publico en la segunda mited del siglo xx,
Homenaje a Enrigue Sayagués-Laso, vol. m1, Madrid, 1959, pp. 1062-1063.

5 Cfr. Colima, articulo 58, fraccidn xxxvor, de la Constiticidn del Estado, reformada el
1% de agosto de 1955; Guanajuato, articulos 609-655 del Cédigo Fiscal del 30 de diciembre
de 1962 y Ley Orginica del Tribunal Fiscal de! Estado, de [a misma fecha, sustituida por
el ordenamicnto de 29 de junio de 1963; Tamaulipas, Ley de Justicia Fiscal de 29 de
dicicmbre de 15951; y Estado de México, Cédigo Fiscal de 31 de diciembre de 1970, articu-
los 158-200.
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extraordinariamente variables, para determinar los medios de impugnacién
internos que deben agotarse antes de acudir a la via judicial.

Pero todavia no concluye el problema con esta eleccién ya que una vez
ejercitados los remedios internos, resulta necesario determinar si la resolu-
cién que recae a los mismos, es impugnable ante el Tribunal Fiscal de la
Federacién y tratindose de los actos emanados de las autoridades del Dis-
trito Federal, también debe dilucidarse si no caen bajo la competencia del
nuevo Tribunal de lo Contencioso Administrativo o bien, si debe acudirse
directamente al juicio de amparo ante los tribunales federales, aun cuando
1a via judicial resulta menos complicada si la comparamos con el procedi-
miento administrativo en sentido estricto.

La situacién aflictiva del administrado en el derecho mexicano no radica
tanto en la carencia de medios juridicos de defensa, sino en la multiplicidad
e imprecisién de los mismos, lo que justifica la necesidad de procurar la
sistematizacién de estos instrumentos de proteccién, ya que coincidimos nue-
vamente con Jesis Gonzilez Pérez, en cuanto sosticne que si el proceso es,
dentro de sus imperfecciones humanas, el mas eficaz de los medios para lograr
que impere el Derecho en las relaciones humanas, la garantia de que toda
pretensién frente a la administracién pueda ser deducida ante érganos juris-
diccionales, y por tanto independientes, constituird el tnico procedimiento
1ddéneo para hacer efectiva la sumisién de la administracién al derecho.

3. Proceso y procedimiento administrativos

Con el objeto de determinar la naturaleza de los recursos administrativos,
resulta necesario realizar previamente la distincién entre el proceso y el pro-
cedimiento administrativos, ya que se cuestiona el encuadramiento de los
propios recursos, o sea, si pueden considerarse dentro del derecho procesal
propiamente dicho, o bien, si corresponden al campo del derecho admi-
nistrativo.

Y es que la extensién y el concepto mismo del procedimiento y de los
recursos administrativos no se ha precisado lo suficiente para tener una idea
exacta sobre los mismos.

Afortunadamente, la misma doctrina procesal ha procurado delimitar los
conceptos de proceso y procedimiento, no obstante que la distincidn no
resulta sencilla, debido a que tienen en comiin su caricter instrumental vy
porque ¢l proceso, desde un punto de vista estrictamente formal, es también
procedimiento.

A este respecto, el procesalista espafiol Jaime Guasp, afirma que el proce-
dimiento estd constituido por las normas que Sefialan los requisitos nece-
sarios para la creacidon y realizacién de las disposiciones instrumentales que
sirven de medio a la realizacién del Derecho.”

Niceto Alcali-Zamora y Castillo ha precisado atin mds esta diferenciacién

¢ El administrado, cit., p. 63.
T Comentarios a la Ley de Enjuiciamiento Civil, t. 1, Madrid, 1945, p. 42.
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en cuanto afirma que la idea del proceso responde a una contemplacién
teleoltgica, en tanto que la del procedimiento obedece a un enfoque forma-
lista, de manera que es posible sostener que todo proceso requiere de uno o
varios procedimientos, pero que no todo procedimiento tiene caricter es-
trictamente procesal, ya que pueden contraponerse los tipos de proceso vy
las formas de procedimiento, segin que pueda mediar unidad procesal o
diversidad procedimental o a la inversa.’

En tal virtud, el procedimiento es un concepto de caricter formal, que
se traduce en un conjunto de normas instrumentales que sirven de causa
para la produccién, modificacién y extincién de actos juridicos, especial-
mente en el d&mbito del Derecho Pablico, y asi puede hablarse con propiedad
de procedimiento legislativo, administrativo, judicial, procesal, etc., aun
cuando en ocasiones, por imprecisién del lenguaje juridico, se haga referen-
cia indebida a un proceso legislativo o de la administracién para indicar
los aspectos instrumentos de la creacidn de las leyes o de los actos admi-
nistrativos.

En otra oportunidad nos permitimos proponer que para evitar estas im-
precisiones se utilice el concepto de derecho instrumental para indicar todo
género de normas que tuviesen este caricter, y que este vocablo genérico
comprende tanto las disposiciones instrumentales (legislativas, administra-
tivas y judiciales), como a las procesales en sentido estricto.?

Resulta muy conveniente, por tanto, el examen de la diferencia entre
procedimiento y proceso administrativos, con el objeto de determinar sobre
la situacién de los recursos en une y otro campo,

Para el tratadista mexicano Gabino Fraga, el procedimiente administra-
tivo estd integrado por el conjunto de formalidades y actos que preceden
y preparan el acto administrativo, de la misma manera que las vias de
produccion del acto legislative y de la sentencia judicial forman, respecti-
vamente, el procedimiento legislativo y el judicial 1

Por su parte, otro jurista mexicano, Alfonso Nava Negrete, estima incom-
pleta la definicién anterior, puesto que, en su concepto, existen procedi-
mientos administrativos después de producido el acto y con una finalidad
diversa: procedimiento de ejecucidén y recurso administrativo.*

En realidad, todo depende de la idea que se tenga de la produccién
de los actos administrativos, puesto que en ultimo extremo, tanto el proce-
dimiento de ejecucién como los recursos estrictamente considerados, desem
bocan también en actos administrativos, y ésta parece ser también la idea
de Gabino Fraga, cuando aclara que si bien trata en capitulo separado a
los recursos de que disponen los particulares para combatir los actos ad-

® “Trayectoria y contenido de una teorfa general del proceso”, en Jus. Num. 140, Mé-
xico, marzo de 1950, p. 166; Id. “Proceso administrative”, en Revista de la Facultad de
Derecho de México, Num. 51, julio-septiembre de 1963, pp. 603-626.

® Cfr. Héctor Fix-Zamudio, El juicio de amparo, México, 1964, pp. 10-11.

“ Derecho adminisirativo, 9 Ed., México, 1962, p. 283.

" Derecho procesal administrative, Mdixico, 1959, pp. 76-77.
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ministrativos, tales recursos forman parte integrante del estudio del proce-
dimiento administrativo.’?

Sin embargo, consideramos pertinente la aclaracion de Nava Negrete vy
coincidimos con este autor en cuanto sostiene que dentro del procedimiento
administrativo deben quedar incluidos los relativos a la produccién, ejecu-
cién, autocontrol, impugnacién y todos aquellos cuya intervencidn se traduce
en dar definitividad a la conducta administrativa.!s

Si la doctrina estima, con toda justificacidn, que los recursos adminis-
trativos forman parte del procedimiento respectivo no estdn situados dentro
del proceso de la misma materia, es necesario precisar ambos conceptos, lo
que no resulta sencillo, tomando en consideracion que el nombre de “re-
curso” puede entenderse en varios sentidos y que se utiliza tanto en el campo
del Derecho Administrativo come en ¢l procesal para significar en ambos te-
rritorios, un medio de impugnaci6én.it

¢Qué es, pues, lo que distingue el recurso administrativo en sentido es-
tricto, de los medios de impugnacién, que incluso pueden llevar el mismo
nombre, pero ya dentro del proceso administrativo?

Esta distincién la encontramos a primera visia en cuanto los recursos
administrativos desembocan en un acto o resolucién también administrativos,
en tanto que la impugnacion procesal concluye con wun acto jurisdiccional,
o sea la sentencia.

Pero ocurre que las autoridades administrativas y no sélo los tribunales
administratives o judiciales, pronuncian en ocasiones verdaderas resoluciones
procesales, aun cuando formalmente también poseen el cardcter de actos
administrativos.

Se pueden citar varios ejemplos en este sentido en el ordenamiento me-
xicano, especialmente tratindose de concesiones, en las cuales, antes de otor-
garlas, deben seguirse procedimientos establecidos por las leyes respectivas,
tales como la Minera, de Vias Generales de Comunicacién, de Aguas, etc.,
establecen un procedimiento previo en el cual se tramitan las oposiciones
de los terceros con intereses contrapuestos a los solicitantes, a través de una
verdadera controversia que debe ser resuelta por las propias autoridades ad-
ministrativas.’s

En la materia en la que se advierten con mayor claridad, también en el
derecho mexicano, las funciones jurisdiccionales de la administracion, es la
relativa a la propiedad industrial, ya que en este campo, la ley de ese
nombre que se encuentra en vigor (promulgada el 30 de diciembre de 1942},
establece un procedimiento contradictorio para resolver estas cuestiones, y
aun cuando la doctrina mds autorizada estima que la etapa que se sigue
ante Ja Secretaria de Industria y Comercio —antes de Economia— constituye
un presupuesto del ejercicio real de las acciones —en realidad, pretensiones—

B Derecho administrative, cit.,, p. 296.

* Derecho Procesal administrative, cit, p. 71.

M Cfr. Arturo Cruz Alatorre, “Recursos administrativos”, en Revista del ITAT, Num. 15,
México, septiembre de 1961, pp. 151-155.

B Cfr. Gabino Fraga, Derecho administrative, cit,, pp. 251 ss.
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ante los tribunales judiciales,'® como quiera que la citada Secretaria resuelve
de manera imparcial una controversia entre dos partes contrapuestas, debe
estimarse que su fallo es una sentencia (administrativa), que puede servir
de apoyo a una controversia posterior ante los tribunales, pero materialmente
constituye un acto jurisdiccional y no estrictamente administrativo.

La distincién radica, a nuestro modo de ver, en la diferencia entre la auto-
defensa, la autocomposicion y el proceso, como lo precisé Niceto Alcald-
Zamora y Castillo.7

En efecto, lo que caracteriza a los recursos administrativos es la circuns-
tancia de que la misma autoridad administrativa —ya sea €l propio fun-
cionario autor del acto impugnado u otre superior pero siempre dentro de
Ia misma esfera de la administracién— examina nuevamente el acto y dicta la
resolucion,

En tal virtud, la controversia se entabla entre la autoridad administrativa
y el particular afectado, pero la resolucién proviene de una de las partes
interesadas, la cual puede imponerla a la otra (autodefensa), o bien alla-
narse a la peticién contraria, que es precisamente lo que caracteriza a la
autocomposicidon en los recursos administrativos,s

Esta misma idea ha sido expuesta por Humberto Brisefio Sierra en cuanto
sostiene que las instancias del procedimiento, de cualquier procedimiento,
ya sea de peticidn o de pretensién impugnativa, son unilaterales, es decir, se
cjercen por un solo sujeto —en este caso, la administracion.!®

El ilustre jurista uruguayo Enrique Sayagués Laso abundaba en esta di-
reccién en cuanto afirmé que los recursos administrativos carecen de natu-
raleza jurisdiccional, ya que el pronunciamiento que dicta la administracién
al resolverlos no es un acto jurisdicional ni produce cosa juzgada;. son
simples pronunciamientos administrativos, dictados a instancia de parte —en
realidad, solicitante— para resolver reclamaciones administrativas.®®

En tal virtud, la diferencia no la descubrimos en la configuracién de
una controversia o de un litigio entre un particular y la autoridad adminis-
trativa, que también existe en el recurso administrativo, sine en la interven-
cién de un tercero imparcial, es decir, el juzgador, que resuelve imperativa-
mente su controversia, situado por encima de las dos partes contrapuestas,

Por el contrario, en la impugnacién administrativa existen sélo dos sujetos
procesales, el particular y la autoridad, y es esta 1ltima la que resuelve el
conflicto de manera interesada, en tanto que en el proceso, también admi-
nistrative, un tribunal independiente de la administracién, aun cuando for-
malmente corresponde a su esfera, decide o compone el conflicto de in-
tereses de manera imparcial, situado por encima de las partes (el particular

® Cfr. César Sepulveda, El sistema mexicano de la propiedad industrial, Mdéxico, 1955,
. 120 ss.
PP“ Proceso, autocomposicién y autodefensa, 22 ed., Mcéxico, 1970, pp. 50-33, 71 ss.
® Cfr. Niccto Alcald-Zamora y Castillo, Procese administrative, cit., p. 606, nota 9.
® El proceso administrativo en Iberoamérica, México, 1968, pp. 130-131.
. 2 “F1 Tribunal de lo Contencioso-Administrativo”, en Revista de la Facultad de Derecho
y Ciencias Socieles, Montevideo, enero de 1952, p. 30.
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y la autoridad), colocadas en el mismo plano (procesal), y por ello inter-
vienen tres sujetos y no dos.

En ambos casos existe una relacidn juridica, que en los recursos admi-
nistrativos lamaremos procedimental, que se entabla verticalmente entre el
particular inconforme y la autoridad que dicté el acto o la resolucidn, o su
superior jerirquico; existe un litigio (en sentido amplio) y dos partes, y
una de ellas —la autoridad— autocompone el conflicto, o bien, impone a la
otra la solucién de la controversia.

De manera distinta, tratindose del proceso administrativo se configura la
que se conoce como “‘relacién juridico-procesal”, la cual, en nuestro concepto
y siguiendo a K. Hellwig,?! es una vinculacién procesal que se establece
entre las de las partes para con el juzgador, pero no entre las primeras, por
lo que puede calificarse como una relacién angular, que va del actor hacia
el juez y por medio de él desciende hasta el demandado, y por este motivo
Enrique Redenti la caracteriz6 muy certeramente como una relacion de
“confluencia” *?

4. Concepto del recurso administrative

Anteriormente expresamos- que los recursos administrativos forman parte
del procedimiento administrativo y, por lo tanto, su resolucién implica tam-
bién un acto administrativo y no un fallo jurisdiccional.

En estricto sentido los recursos administrativos deben estudiarse dentro
del campo del derecho administrativo y no del procesal, pero su importancia
es fundamental para el desarrollo del posterior proceso administrativo, y
desde este dngulo también son analizados por los cultivadores de la ciencia
del proceso.

Han sido numerosos los tratadistas que han expuesto sus puntos de vista
sobre el concepto de los recursos administrativos, ya que pricticamente, no
existe autor que incursione en el derecho administrativo y en el proceso,
que no se detenga en el estudio de este tipo de instrumentos impugnativos.

El jurista espafiol Jestis Gonzilez Pérez afirma que el recurso adminis-
trativo puede definirse como “la impugnacién de un acto administrativo ante
unt érgano de este cardcter”.

Apartindose de la doctrina tradicional estima que se trata de un acto y no
de un derecho, aun cuando considera que existe en forma indudable un de-
recho subjetivo del particular para solicitar la anulacién o reforma del acto
administrativo, y este derecho pertenece o debe considerarse como una ma-
nifestacién del derecho constitucional de peticion.®

Alfonso Nava Negrete sostiene la naturaleza administrativa del procedi-
miento de impugnacién de los actos administrativos, que la ley establece con

# Cfr. James Goldschmidt, Derecho preocesal civil, trad. de Leonardo Prieto Castro, Bar-
celona, 1936, pp. 7-9.

2 Derecho procesal civil, trad. de Santiago Sentis Melendo, t. 1, Buenos Aires, 1957,
pp. 116-117.

# Los recursos administratives, 2% ed., Madrid, 1969, pp. 34-35.
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el propdsito de otorgar a los afectados la posibilidad de inconformarse ante
la administracién activa, generadora del acto que se impugna, por lo que el
recurso debe caracterizarse como un procedimiento desarrollado en la esfera
de la administracién, y no como proceso o juicio o como una via jurisdic-
cional promovida ante un tribunal, aun cuando dicho procedimiento se
estructure de manera similar al judicial.?

Por su parte, Antonio Carrillo Flores adopta una posicion diversa a la ya
mencionada de Gonzilez Pérez, en cuanto afirma que el derecho constitu-
cional de peticién —consagrado por el articulo 89 de la Constitucién Federal
mexicana— no puede servir de apoyo al recurso administrativo, ya que para
que este recurso pueda configurarse se requiere que el derecho objetivo esta-
blezca la posibilidad de que un particular impugne ante una autoridad
administrativa una decision, con la facultad para que la propia autoridad
a quien se dirige emita una nueva resclucién administrativa sobre el fondo
del asunto, examinando sélo la legalidad de la primera o también su oportu-
nidad, segin la 6rbita de facultades que otorgue el derecho positivo a la
autoridad que debe revisar el citado acto impugnado, por lo que debe con-
cluirse en el sentido de que el recurso administrative no existe si no se ha
consignado especificamente en un ordenamiento legislativo.2s

Gabino Fraga define, en forma muy penetrante a la institucién que exa-
minamos, de la siguiente manera: “El recurso administrative constituye un
medio legal de que dispone el particular, afectado en sus derechos o inte-
reses por un acto administrativo determinado, para obtener en los términos
legales de la autoridad administrativa, una revisién del propio acto, a fin
de que dicha autoridad lo revoque, lo anule o lo reforme en caso de encon-
trar comprobada la ilegalidad o la inoportunidad del mismo.” 2%

Andrés Serra Rojas expresa que el recurso administrativo constituye la
defensa legal que tiene €l particular afectado para impugnar un acto admi-
nistrativo ante la propia autoridad puiblica para que lo revoque, lo anule o
lo relorme.*

Finalmente, Arturo Cruz Alatorre manifiesta que el recurso administrativo
es un derecho consagrado por la ley a favor de una persona que ha sido
lesionada por una resolucién de la autoridad administrativa, y que se hace
valer ante ésta dentro de un plazo determinado, con el fin de revocar el
acto lesivo.®®

Todos los autores mencionados coinciden en considerar que el recurso ad-
ministrativo constituye una impugnacion dentro de la esfera de la adminis-
tracion, a través de la cual, el particular afectado puede oponerse a un acto
0 una resolucién de caricter administrativo, a través de un procedimiento
en el que la misma autoridad u otra jerdrquicamente superior, decide de

¥ Derecho procesel administrativo, cit. pp. 88-80.

® La defensa juridica de los particulares frente a la administracién en México, México,
1939, pp. 110-112.

*® Derecho administrative, cit., p. 482,

" Derecho administrgtive, 4% ed., t, u, México, 1968, p. 1178,

* Recursos administreitves, cit., p. 121.
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manera autocompositiva o a través de la autodefensa, la controversia respec-
tiva, por conducto de lo que también se ha calificado como “autotutela de la
administracién”,

Claro es que cada tratadista examina el recurso desde el angulo diverso,
y por esta circunstancia existen diferencias para caracterizarlo, ya que mien-
tras Gonzdlez Pérez lo califica de “acto”; Nava Negrete habla de “procedi-
miento”; Carrillo Flores de un derecho consignado expresamente en la ley;
Gabino Fraga de medio legal; Serra Rojas de defensa legal; y Cruz Alatorre
insiste en su cardcter de derecho.

En realidad, se trata de diferentes enfoques ya que, en efecto, el recurso
administrativo es un derecho de impugnacién que se tramita a través de un
procedimiento, y que se traduce en una resoluciéon que también tiene e]
caricter de acto administrativo.

Estrechamente unido al problema del concepto, se encuentra el relativo
al fundamento de los recursos administrativos, y este segundo debate se apoya
también en el diverso dngulo segin el cual se aprecia la base juridica de los
propios recursos.

A este respecto Serra Rojas considera que la administracién publica tiene
el control de todas sus dependencias y es la mds interesada en que los agentes
publicos se subordinen a las prescripciones legales, por lo que el recurso
administrativo permite al poder publico revisar sus actos a instancia de un
particular que se siente agraviado con una resolucion administrativa, toman-
do en cuenta, por otra parte, que el principio de legalidad es la piedra an-
gular del Estado de Derecho, que abarca todos los aspectos de la accidn
de los organos publicos, de manera que toda actuacién irregular de la admi-
nistracion piiblica que ocasione a un particular un agravio, debe ser corregida
dentro del orden juridico y debe encontrar en la legislacion administrativa
medios eficaces para su restablecimiento.?

Por su parte, Gonzilez Pérez rechaza el criterio expuesto por un sector
de la doctrina en el sentido de que el recurso administrativo tiene su fun-
damento en la facultad de la administracién de revisar oficiosamente sus
propios, puesto que, como lo advierte este autor, existen actos o resoluciones
que no pueden revisarse oficiosamente por la administracién, tomando en
cuenta que sdlo puede examinarlos a través de la instancia del afectado,
especialmente cuando afecta derechos de tercero.*®

Este 1ltimo argumento es exacto y ha sido consagrado por la jurispruden-
cia de la Suprema Corte de Justicia, la cual ha sostenido que la facultad
que tienen las autoridades administrativas para reconsiderar sus resoluciones,
revocindolas, no existe cuando deciden una controversia sobre aplicacién
de leyes que rigen en su ramo, creando derechos en favor de tercero, o cuando
las resoluciones crean derechos a favor de las partes interesadas, pues esos
derechos no pueden ser desconocidos por una resolucién posterior dictada
en el mismo asunto.®

® Derecho administrativo, cit,, . 11, p. 1176.

® Los recursos administrativos, cit., p. 26.

M Cfr. Tesis 228, p. 275, Segunda Sala, del Apéndice al Semanario Judicial de la Fede-
racion publicado en el afio 1965.



ESTUDIO DE LOS REGURSOS ADMINISTRATIVOS 69

Por el contrario, el mismo Gonzilez Pérez afirma que si la administracién
puede, en ejercicio de su posicién privilegiada, dirimir por si los conflictos
juridicos que surjan con las personas que con ella se relacionan, parece 10-
gico arbitrar una serie de recursos administrativos ante ella, antes de que
el particular pueda iniciar la via procesal, ya que si la propia administra-
cion, al decidir los recursos planteados ante ella, reconoce la razdn que
asiste al demandante, se evitard un proceso, con las complicaciones y gastos
que el mismo supone —y por ello se ha equiparado la via gubernativa a la
conciliacién. 2

Tanto Gonzilez Pérez como Carrillo Flores invocan la frase afortunada
de un autor italiano, Puchetti, en cuanto afirmé que los recursos adminis-
trativos no nos llevan al aula magnifica de la justicia administrativa, sino
sélo a su vestibulo.®

Consideramos que uno de los fundamentos esenciales del procedimiento
relativo a los recursos administrativos descansa en la conveniencia de que la
misma administracién revise sus propios actos para corregir los errores y vio-
laciones que advierta y que afecten a la esfera juridica de los particulares,
con el objeto de evitar un proceso posterior ante las autoridades judiciales
o tribunales administratives, con la consigniente pérdida de tiempo y la po-
sibilidad de que la administracidon sea condenada a cubrir dafios y perjuicios
por su actividad irregular.

En nuestro derecho debemos tomar en cuenta, ademds, €l imperativo del
articulo 14 constitucional, en cuanto al derecho fundamental de debido pro-
ceso o de la audiencia de los particulares, previo a una afectacion por parte
de las autoridades administrativas, exigencia que no sélo obliga a las autori-
dades legislativas, sino también v directamente a la administracién, como lo
ha puesto de relieve la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia —Se-
gunda Sala—, de acuerdo con la cual, cuando una ley administrativa no con-
signe un procedimiento adecuado que permita la defensa de los particulares
afectados, la autoridad administrativa estd obligada a ofr en defensa a los
propios atectados.

A este respecto, la referida Segunda Sala ha establecido en lo conducente,
que: “Las autoridades administrativas estin obligadas a llenar los requisi-
tos que sefale la norma secundaria aplicable, y ademds, a cumplir las for-
malidades esenciales del procedimiento, de tal modo que, aunque la ley
del acta no establezca en manera alguna requisitos, ni formalidades previa-
mente a la emisién del acuerdo reclamado, de todas sueries gqueda la quto-
ridad gubernativa obligada a obseyvar las formalidades necesarias para res-
petar la garantia de previe audiencia que consagra el articulo 14 consti-
tucional. ..’ 3

El concepto o principio del debido proceso legal aplicado en los Estados
Unidos al campo administrativo, de acuerdo con las enmiendas quinta y

2 Fos recursos administratives, cit.,, pp. 39-40.

= Op. ull. cit., p. 40; La defensa juridica de los particulaves, cit., p, 127.

# Cfr. Informe de Tabores del Presidente de la Suprema Corte correspondiente al afio
de 1962, Segunda Sala, pp. 17-18.
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catorce de la Constitucién Federal, ha determinado la creacién de un con-
junto de remedios y recursos administrativos internos que se traduce en un
procedimiento piiblico y oral con anterioridad a la emisién de una resolu-
cién administrativa que afecta a los particulares, aspectos que se condensan
en el concepto de hearing (audiencia), de acuerdo con el cual, las autori-
dades administrativas no pueden dictar una resolucién o emitir un acto que
pueda afectar a determinadas personas, sin que éstas sean previamente es-
cuchadas, y este procedimiento posee una doble finalidad: por una parte
la exigencia de que la autoridad administrativa obtenga la informacién ne-
cesaria para dictar el acto o la resolucién respectivos y por la otra la necesi-
dad de que los posibles afectados sean escuchados y puedan rendir los medios
de conviccién necesarios para la tutela de sus derechos.®

Desafortunadamente, en nuestro medio las autoridades administrativas no
han comprendido el fundamento de los recursos internos y los consideran
como un tramite mds dentro del procedimiento administrativo dirigido a la
mision del acto o de la resolucién que deba considerarse definitiva, por
lo que un gran porcentaje de las resoluciones que se pronuncian, se limi-
tan a confirmar en sus términos el acto o la resolucién impugnados, pues
los funcionarios que la dictaron o bien sus superiores jerdrquicos, se consi-
deran obligados a defender indiscriminadamente a la administracién a que
pertenecen, a través de un criterio de lealtad muy mal entendido, si se toma
en cuenta que la propia administracién no constituye una entidad transper-
sonal y que el fin ultimo de todas las disposiciones juridicas se dirige o debe
dirigirse a la persona humana.

También incluye en esta concepcién el subdesarrollo en el cual se encuen-
tra la responsabilidad juridica de la administracion por los actos indebidos
de sus funcionarios y representantes, ya que en los paises en los cuales dicha
responsabilidad es efectiva, las mismas autoridades administrativas se en-
cuentran interesadas en revisar sus actos a través de los recursos, con el fin
de evitar un proceso y la condena derivada de la responsabilidad consi-
guiente.

5. Clasificacion

La clasificacién de los recursos administrativos que ha obtenido la mayor
aceptacién por la doctrina y por la legislacidn, es la relativa a la indole
de la autoridad que debe resolver los propios recursos y desde ese punto de
vista se han sefialado tres categorias:

a) La primera categoria corresponde a los recursos que se interponen ante
la misma autoridad que ha dictado el acto o resolucién que se impugnan,
habiendo recibide diversas denominaciones, como el de reposicién segun la

* Cfr, Miguel Gémez Yiiez, “La organizacién administrativa y las comisiones auténo-
mas. Los antecedentes norteamericanos”, en Revista de la Escuele Nacional de Jurispru-
dencia, Num, 42, México, abril-junio de 1949, pp. 95-113; Rita Pérez, “L'istruzione del
procedimento amministrtive (Studi sui mezzi di informazione della pubblica amministra-
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terminologia espafiola;® de reconsideracion de acuerdo con un anglicismo
utilizado con frecuencia por las leyes y la jurisprudencia mexicanas; de opo-
sicién, que segin el tratadista Carrillo Flores es el nombre correcto;* pero
también se ha calificado como revocacion o reclamacion.®

b) Un segundo grupo de recursos se interpone ante la autoridad jerr-
quicamente superior a la que dicté el acto y en esta virtud generalmente
se les califlica como “recurso jerdrquico” o de “alzada”.®

¢} La doctrina mexicana distingue un tercer sector, o sea cuando los re
cursos se interponen ante un Organismo administrativo especial,** citindose
como ejemplo el recurso de inconformidad del articulo 133 de la Ley del
Seguro Social y su Reglamento de 20 de octubre de 1950, o bien cuando el
érgano que conoce del recurso no es, en sentido estricto, una entidad jerirqui-
camente superior de la que expidié el acto impugnado, en virtud de que
esta ultima carece del caricter de autoridad administrativa, y en este tlti-
mo supuesto se habla de recurso jerdrquico impropio.”

Como ejemplo de recurso jerdrquico impropio se ha mencionado la im-
pugnacién que puede interponerse ante la Secretaria de Industria y Comer-
cio —anteriormente de Economia— respecto de ciertos actos de las sociedades
cooperativas que excluyen a sus socios o afectan sus derechos, y por nuestra
parte podrizmos sefialar los recursos establecidos por el articulo 114 de la
Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado y que pueden interponerse contra la Junta Directiva del Instituto
respectivo —que carece del cardcter de autoridad en sentido estricto— ante
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

La terminologia que utilizan las leyes administrativas en México es muy
confusa, aun cuando impera el de reconsideracién para calificar al que se
hace valer ante la misma autoridad que pronuncié el acto, debiendo adver-
tirse que normalmente no se regula por las propias leyes administrativas,
las cuales otorgan preferencia al recurso jerdrquico o de alzada, que en oca-
siones se denomina de revisidn o de inconformidad.?

Sin embargo es precisamente la reconsideracién la que ha provocado el
mayor mimero de problemas, como lo demuestra la variable jurisprudencia
que ha venido estableciendo la Suprema Corte de Justicia, que analiza mi-
nuciosamente Antonio Carrille Flores.*®

a) En una primera etapa que puede contarse de 1917 hasta el afio de 1929,
la Suprema Corte consideré que era una préctica general de los particula-
res inconformes con las decisiones administrativas, que las impugnaran ante

zione negli Stati Uniti e in Imlia)”, en Rivista Trimestrale di Diritte Pubblico, Milano,
julio-scptiembre de 1966, pp. 623-G74.
* Cfr, Jestis Gonzilez Pérez, Los recursos administrativos, cit.,, p. 45.
# Ia defensa juridica de los particulares, cit,, p. 113.
» Cfr, Alfonso Nava Negrete, Derecho procesal administrativo, cil,, p. 103,
Cfr. Andrés Serra Rojas, Derecho administrativo, cit, t. i, p. 1186.
“ Cfr. Andrés Serra Rojas, op. ult. cit, t. n, p. 1184
# Cfr, Antonio Carrille Flores, La defensa juridica de los particulares, cit., pp. 112-113.
« Cfr. Alfonso Nava Negrete, Derecho procesal administrativo, cit., p. 104.
% Lg defensa juridica de los particulares, cit.,, pp, 116-119.

-4
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las propias autoridades que las habian dictado y como, ademds, esta prictica
aliviaba al poder judicial federal de amparos innecesarios, ya que la autori-
dad podia corregir sus propios errores, y en tal virtud, el acto administrativo
no podia considerarse como definitive, sino hasta cuando se hubiese deci-
dido la reconsideracidn, en la inteligencia de que dicha reconsideracion sélo
interrumpia el plazo para interponer el amparo cuando se hubiese interpues-
to dentro de los 15 dias siguientes a la notificacién del acto o de la resolu-
cién impugnados.

b) Desde 1929 hasta 1933, la propia Suprema Corte cambié su jurispru-
dencia anterior para considerar que la reconsideracién cuando no estaba
prevista en la ley administrativa respectiva, debia estimarse como una préc-
ticia viciosa que contradecia la teoria de la fijeza de las decisiones adminis-
trativas y la seguridad de los derechos de los particulares, por lo que en
ningun caso interrumpia el plazo para interponer el amparo.

¢) A partivr de 1933 y hasta la fecha, la jurisprudencia de la Suprema
Corte fue nuevamente modificada para atenuar la tesis radical del segundo
periodo, sosteniéndose que si bien en principio el recurso de reconsidera-
cién no establecido en la ley administrativa no interrumpia el plazo para
interponer el amparo, cuando era interpuesta dentro de los 15 dias siguien-
tes a las notificacién del acuerdo y era admitida y sustanciada, debia con-
ceptuarse que el plazo para la interposicién del amparo habia de contarse
desde la fecha de la notificacién de la resolucién que recavera a tal recon-
sideracidon, pues hasta entonces tendria el acto el caricter definitivo para
efectos del propio amparo.#

Carrillo Flores critica esta ultima tesis por considerar que no soluciona
el problema sino que lo agrava ya que la autoridad generalmente desecha de
plano el recurso, con lo cual se cavsa un perjuicio irreparable al afectado,
ya que en la mayoria de los casos habrd transcurrido el lapso para interpo-
ner el juicio de amparo.+®

6. Obligatoriedad de los recursos administrativos

Si la finalidad de los recursos administrativos, segin se ha visto anterior-
mente, radica en la necesidad de que la propia administracién, a instancia
de los particulares, corrija los errores o violaciones que ha cometido en los pro-
cedimientos para creacién de los actos administrativos, asi como la exigencia
constitucional establecida en el articulo 14, del respeto al derecho de defen-
sa de los propios afectados, es légico suponer que debe establecerse el princi-
pio general de la obligatoriedad de los mencionados recursos, previamente a
la via judicial o jurisdiccional. Es decir, st los propios recursos se han estable-
cido para evitar errores y violaciones, corrigiéndolos en el procedimiento inter-
no administrativo, evitando la via judicial, su agotamiento debe considerarse
como un presupuesto del proceso administrativo estrictamente considerado.

“ Cfr. Tesis 222, p. 267, Segunda Sala, del Apéndice al Semanario Judicial de la Fede-
racidn, publicado en el afio de 1965.
¥ La defensa juridica de los particulares, cit., pp. 118-119.
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Asi Jo considera expresamente Jestis Gonzilez Pérez por lo que se refiere
al derecho espafiol, pero podemos generalizar sus puntos de vista, en cuanto
afirma que la impugnacién en la via administrativa es —salvo supuestos
especiales— un requisito previo de la impugnacién procesal, de tal modo que
para que sea admisible el “recurso contencioso administrativo” —en estricto
sentido, proceso— es necesario apurar previamente los recursos administra-
tivos,4°

Por su parte, Andrés Serra Rojas sostiene que el recurso administrativo
es la defensa que antecede a cualquier intervencién judicial.*?

Resultarfa sumamente complicado analizar los diversos sistemas locales
para determinar la situacién de los recursos administrativos, pero en prin-
cipio podemos afirmar que predomina el principio de su obligatoriedad, de
acuerdo con las leyes administrativas que los establecen, y la situzcidén resulta
mucho mds clara tratdndose de la materia federal, ya que las dos vias fun-
damentales que existen para la impugnacién judicial de los actos de la ad-
ministracién activa, es decir, el juicio de amparo y la que se sigue ante el
Tribunal Fiscal de la Federacién, exigen como una regla general, el agota-
miento previo de los recursos administrativos, de acuerdo con el principio
de la definitividad del acto administrativo.

En efecto, uno de los principios esenciales de la procedencia del juicio
de amparo es el de la definitividad del acto reclamado, por lo que, en prin-
cipio, un acto o resolucién administrativos no pueden combatirse en la
via de amparo si los mismos no han sido objeto de las impugnaciones inter-
nas establecidas por las leyes respectivas.

A este respecto, los tratadistas Ignacio Burgoa y Octavio Hernindez ca-
talogan el llamado “principio de definitividad” como uno de aquellos que
pueden considerarse como fundamentales en el régimen del juicio de amparo.

El primero de los citados autores define el principio mencionado como el
agotamiento o ejercicio previo y necesario de todos los recursos que la ley
que rige el acto reclamado establece para atacarlo, bien sea modificandolo,
confirmindolo o revocindolo, de tal suerte que, existiendo dicho medio de
impugnacidn, sin que lo interponga el quejoso, el amparo es improcedente
tanto en materia judicial como edministrativa, de acuerdo con lo estableci-
do por los articulos 107, fracciones 11, inciso a), y 1v, de la Carta Fundamen-
tal, y 73, fracciones xm, x1v y xv, de la Ley de Amparo.s

Por su parte, Octavio Herndindez estudia el principio de definitividad
como una de las bases constitucionales del propio juicio de amparo, y sostie-
ne que cl acto reclamado es definitivo por cuanto no puede ser legalmente
impugnado, por recursos, por medios de defensa legal o por juicios ordinarios,
con el fin de que la autoridad lo modifique o lo revoque.*

Por otra parte, dehemos tomar en consideracién que el citado principio
de definitividad, en cuanto a la materia administrativa, comprende dos as-

Los recursos administrativos, cit., pp. 37-38.

* Derecho odministrativo, cit,, t. i, p. 1182

*® El juicio de amparo, 7* ed., México, 1970, pp. 288-289,
Curso de amparo, México, 1966, pp. 87 ss.
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pectos diferentes, es decir, por una parte el agotamiento de los recursos
administrativos propiamente dichos, pero si el acto administrativo definitivo
admite otro medio de defensa legal de cardcter ordinario —por oposicién al
amparo que debe estimarse extraordinario— debe apotarse este medio de im-
pugnacién judicial, fundamentalmente el juicio ante el Tribunal Fiscal de la
Federaciéon —y muy recientemente también ante el Tribunal de lo Contencio-
so-Administrativo del Distrito Federal— y sdlo hasta que el tribunal respectivo
dicte la sentencia correspondiente, puede acudirse al amparo directo ante
los Tribunales Colegiados de Circuito o la Suprema Corte de Justicia, de
acuerdo con las reformas que entraron en vigor el 28 de octubre de 1968.

Por lo que se refiere a la via judicial ante el Tribunal Fiscal de la Fede-
racién, el principio de la definitividad del acto administrativo si bien no se
estableci6é en forma expresa en la Ley de Justicia Fiscal de 1936 o en la parte
relativa del Cédigo Fiscal de 1938, sin embargo se desprendia implicitamen-
te de sus articulos 14 y 160, respectivamente, los cuales utilizaban expresio-
nes como ‘‘sin ulterior recurso administrative”, “definitivamente y sin ulte.
rior recurso administrativo”, las que indicaban con claridad la intension del
legislador de exigir el agotamiento previo de recursos, si los mismos se esta-
blecian por las leyes administrativas correspondientes, para acudir ante el
propio Tribunal Fiscal de la Federaci6n.®

El Cédigo Fiscal actualmente en vigor, promulgado en 1966, consagrd ex-
presamente el principio de definitividad en su articulo 190, fraccién 1v, en
cuantc establece la improcedencia del juicio tributario: “Contra las resolu-
ciones o actos respecto de los cuales conceda este Cédigo o la ley fiscal es-
pecial, algin recurso, o medio de defensa ante las autoridades administra-
tivas, o deban ser revisadas de oficio, por virtud del cual puedan ser modi-
ficadas, revocadas o nulificadas aun cuando la parte interesada no Ia hubiese
hecho valer oportunamente.®

En consecuencia, podemos concluir que uno de los principios bésicos de
la via judicial administrativa consiste en la exigencia del agotamiento de los
recursos administrativos, como un presupuesto indispensable para acudir
ante los tribunales respectivos.

7. Excepciones al principio de obligatoriedad

Sin embargo, el principio de la definitividad del acto administrativo y el
agotarniento obligatorio de los recursos internos no es de caridcter absoluto
y admite excepciones para aliviar, asi sea en forma relativa, la dificil situa-
cién del administrado, especialmente en aquellos ordenamientos, como el
mexicano, en el cual no existe un criterio uniforme sino por el contrario,
una dispersién en la regulacién de los propios recursos,

% Cfr, Dolores Heddan Virués, Las funciones del Tribunal Fiscal de la Federacidn, Mé-
Aico, 1961, pp. 151 ss.

® Cfr. Emilio Margdin Manautou, De lo contencioso administrative de anulacion o de
ilegitimidad, San Luis Potosi, 1969, pp. 62-64.
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Respecto del juicio de amparo, la invocada fraccién xv, del articulo 73,
de la Ley Reglamentaria de la materia, establece, en su parte conducente,
que el agotamiento de los recursos ordinarios administrativos es indispen-
sable, siempre que conforme a la ley del acto se suspendan los efectos de los
actos administrativos mediante la interposicién del recurso o medio de de-
fensa legal que haga valer el agraviado, sin exigir mayores requisitos que
los que la citada ley consigna para conceder la suspensidon definitiva.

En tal virtud, para que pueda considerarse obligatorio el agotamiento
de los recursos administrativos como presupuesto para poder acudir a la
via de amparo, se requieren tres requisitos:

a) Que el recurso se encuentra establecido expresamente en la ley adminis-
trativa que rige el acto respectivo, u otra relacionada con ella.

b) Que establezca la suspension del propio acto con motivo de la interpo-
sicion del recurso,

¢) Que para otorgar la citada suspension, la ley administrativa no exija
mayores requisitos que los que establece Ia Ley de Amparo para conceder
la suspension definitiva del propio acto administrativo.

El primer requisito es importante debido a la discusién doctrinal y juris-
. prudencial examinada anteriormente sobre el problema del recurso de re-
consideracién, cuando el mismo no se encuentre establecido a la ley del acto,
¥ que dio lugar a cambios de criterio en la Suprema Corte de Justicia, segin
el estudio ya mencionado de Carrillo Flores,

Como ¢l problema mds serio en cuanto a la reconsideracién administra-
tiva no prevista en las leyes del acto se presenté en materia tributaria, el
Cddigo Fiscal Federal de 1938, dispuso en la parte final de su articulo 19:
“Cuando las leyes o reglamentos fiscales no establezcan expresamente algin
recurso administrativo, serd improcedente cualquier instancia de reconside-
racién en la via administrativa y no producird efecto juridico alguno la
interposicioén, tramitacién y resolucidon de esa instancia.”

Como esta disposicién contrariaba la jurisprudencia de la Suprema Corte
mencionada anteriormente, la misma Corte consideré que no dehia inter-
pretarse este precepto en forma rigida, ya que no debia estimarse aplicable
en los casos en los cuales la autoridad ante la cual se interpusiera la recon-
sideracion la admitiera, tramitara o resolviera, ya que esa conducta de la
autoridad implicaba la admision de la posibilidad de enmendar la resolu-
cidn combatida, la cual va no podia considerarse definitiva.5

El segundo pdrrafo del articulo 158 del vigente Cédigo Fiscal de la Fe-
deracién, atenud el principio absoluto del anterior articulo 19, en cuanto
dispone: “Las resoluciones que se dicten como consecuencia de recursos no
establecidos legalmente, serén nulas. Dicha nulidad serd declarada, aun de
oficio, por la autoridad superior a la que hubiere dictado la resolucién,
si ¢sta no modifica, en favor del particular la primera resolucidn; si hubiere
modificacidn favorable al particular, la nulidad de la nueva resolucidn sélo
podra ser declarada por el Tribunal Fiscal.”

¥ Cfr, Dolores Hedtan Virués, Las funciones del Tribunal Fiscal de la Federacidn, eil.,
pp- 152-153,



76 HECTOR FIX-ZAMUDIO

A este respecto, la Comision Redactora explica la modificacion aportada
por el ordenamiento vigente, afirmando: “Esta 1ltima parte del precepto
permite a las autoridades superiores de la Secretaria de Hacienda juzgar la
resolucién de una instancia de reconsideracién que no constituye recurso
administrativo, no solo desde el punto de vista del procedimiento, sino con-
siderando también los motivos y fundamentos de la autoridad respecto del
problema de fondo. Si éste no fue correctamente apreciado por la autoridad,
cabe la posibilidad de no pedir la nulidad y, por lo tanto, de reconocer que
la resolucion dictada con motivo de la instancia de que se trata, produce
todos sus efectos. En caso contrario se podrd demandar la nulidad para lo
cual, no serd necesario discutir €l fondo del problema, bastando demostrar
que se emitié indebidamente la resolucién con motive de una instancia de
reconsideracién no establecida como recurso, por los ordenamientos fiscales,
sin perjuicio de invocar, ademds, otras causas de nulidad en el caso en que
pudieren concurrir.”

“Y en cuanto a la resolucidn favorable al particular, su nulidad debe soli-
citarse al Tribunal Fiscal, de acuerdo con el principio de que las resolucio-
nes de las autoridades fiscales, favorables a los particulares, no pueden ser
modificadas por la misma Administracién Publica.”®

En cuanto a las otras dos condiciones, es decir, respecto a los requisitos
que no pueden exceder a los establecidos por la Ley de Amparo para
la suspension del acto reclamado, podemos mencionar como ejemplo, la
tesis jurisprudencial nimero 26, pp. 45-46, Segunda Sala, del Apéndice al Se-
manario Judicial de la Federacion publicado en el afio de 1965, segun la cual
no existe obligacion de los particulares de agotar previamente al amparo el
recurso de reconsideracién previsto por los articulos 16 de la Ley sobre Atri-
buciones del Ejecutivo Federal en materia econémica y 28 de su Reglamento,
en virtud de que dichos preceptos no establecen la suspensién del acto im-
pugnado con motivo de la interposicién del recurso respectivo.™

8, Tendencia hacia la opcidn de los recursos administrativos.

Todo lo anterior nos estd indicando la dificultad de imponer en forma
rigida el principio de la obligatoriedad de los recursos administrativos en
sistemas legales como el nuestro, en el cual se carece de un principio unifi-
cador de los recursos administrativos, especialmente por la ausencia de una
ley del procedimiente administrativo,

En esta direccién, los redactores del Anteproyecto de Ley Federal de Jus-
ticia Administrativa, elaborado en 1964 por los Magistrados del Tribunal
Fiscal Federal, Rubén Aguirre Elguezabal, Dolores Hedllan Viruds y Marga-
rita Lomeli Cerezo, consignan en el articulo 26 del citado anteproyecto, que
debe ser optativo para el afectado agotar los recursos administrativos o acudir

# “Informe razonado al Secretario de Hacienda de la Comision Redactora del Cddigo
Fiscal vigente”, en Invesitgacion Fiscal, Num. 43, México, julic de 1969, p. 64,
# Cfr. Jgnacio Burgoa, E! juicio de amparo, cit,, p, 297,
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directamente en el referido Tribunal de Justicia Administrativa, otorgandose
ademas en beneficio del particular afectado, el criterio de que si la autori-
dad considera que la instancia no constituye un recurso administrativo le-
galmente establecido, deberd turnarla al Tribunal, consideriéndose como de-
manda presentada oportunamente, si la misma instancia se interpuso dentro
de los plazos seiizlados para acudir ante el propio Tribunal, pero si la pro-
pia autoridad no remite la repetida instancia dentro del mes siguiente a la
fecha en que la recibi6, se entenderi admitida como recurso legalmente
establecido.

Al respecto, en la exposicién de motivos sostienen los redactores del ante-
proyecto mencionado, que se suprime el agotamiento obligatorio de los re-
cursos ante las autoridades administrativas, ya que en la mayoria de los casos
complican, entorpecen y reiardan inutilmente la defensa de los particulares,
en la inteligencia de que las medidas propuestas se encuentren justifica-
das no s6lo por la doctrina francesa del recurso paralelo, sino en obvias
razones de equidad y celeridad en la gestidon y conclusién de los negocios
administrativos, asi como en la falta de una compilacién de las leyes admi-
nistrativas federales, que dificulta a los particulares €l conocimiento de la
existencia y regulacién de los numerosos recursos administrativos.®

En el Segundo Congreso Mexicano de Derecho Procesal, efectuado en la
cindad de Zacatecas los dias 7 a 11 de agosto de 1966, se aprobaron por unani-
midad los aspectos esenciales de la ponencia presentada por Humberto Bri-
seflo Sierra sobre El proceso administrativo, entre las cuales figuré la pro-
posicién de que debia crearse un Tribunal Federal de lo Adminisirativo,
aprovechando en parte la organizacién actual del Tribunal Fiscal de la
Federacién, cuya experiencia v resultados no pueden olvidarse.

Dentro de las bases del pracedimiento, se consigna la que establece que no
debe exigirse el agotamiento previo de los recursos administrativos, con el
objeto de eliminar dudas sobre la via conducente; pero si las leyes o regla-
mentos administrativos concedieran estos impugnativos a los particulares, el
agraviado podrd optar por el juicio administrativo y el juicio legal, y si por
error e ignorancia se promovieron ambos, deberd declararse la nulidad del
procedimiento impugnativo ante la administracion activa.’

La evolucion doctrinal ha influenciado indudablemente a los autores de la
reciente Ley del Tribunal de lo Contencioso-Administrativo del Distrito
Federal, que consagra en forma expresa el caridcter optativo de los recursos
administrativos en su articulo 28, en la siguiente forma: “Cuando las leyes
o reglamentos del Distrito Federal establezcan algiin recurso o medio de
defensa, serd optativo parae el particular agotarlo o intentar desde luego el
juicio ante el Tribunal; o bien si se esti haciendo uso de dicho recurso
o medio de defensa, previo desistimiento de los mismos, podrd acudir al

% Cfr. Dolores Heduan Virués, “Logros y expectativas dcl Contencioso-Administrativo
federal en México” en Acias del Segundo Congreso Mexicano de Derecho Procesal, México,
1967, pp. 227-240.

® Actas, cit,, pp. 185-224; 314-315.
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Tribunal. Ejercitada la accién ante éste, s¢ extingue el derecho para acudir
a otro medio de defensa ordinario.”

9, Conclusiones

Las conclusiones que pueden desprenderse de las reflexiones anteriores,
son las siguientes:

a) El estudio de los recursos administrativos, es decir, de los instrumentos
para impugnar las resoluciones dentro Je la esfera de la administracion, debe
replantearse en la actualidad, debido a que la falta de sistematizacién de los
mismos ha provocado una situacién de incertidumbre para el administrado,
cuya posicién aflictiva no radica tanto en la carencia de medios juridicos
de defensa, sino en la multiplicidad e imprecisién de los mismos en el
ordenamiento mexicano,

b) En primer término, resulta indispensable distinguir con precision en-
tre los recursos administrativos y el proceso del mismo caricter, para lo cual
debemos tomar en cuenta que en ambos supuestos existe una controversia
o un litigio entre el particular y la autoridad administrativa, pero en tanto
que en la impugnacién administrativa existen sélo dos sujetos procesales, el
particular y la autoridad, y es esta tltima la que resuelve el conflicto de ma-
nera interesada, en el proceso, también administrativo, un tribunal indepen-
diente de la administracién, aun cuando formalmente forme parte de su
esfera, decide o compone el conflicto de intereses de manera imparcial, si-
tuado por encima de las partes (el particular y la autoridad), colocadas en el
mismo plano (procesal), y por ello intervienen tres sujetos y no dos.

¢) Uno de los fundamentos esenciales del procedimiento relativo a los
recursos administrativos, descansa en la conveniencia de que la misma admi-
nistracidn revise sus propios actos para corregir los errores y violaciones que
advierta y que afecten la esfera juridica de los particulares, con el objeto
de evitar un proceso posterior ante Ias autoridades judiciales o tribunales
administrativos, con la consiguiente pérdida de tiempo y la posibilidad de
que la administracién sea condenada a cubrir daifios y perjuicios por su acti-
vidad irregular.

d) Desafortunadamente, nuestras autoridades administrativas no han com-
prendido este fundamento de los recursos administrativos y los consideran
como un tramite mis dentro del procedimiento dirigido a la emision del
acto o de la resolucién que deba considerarse definitiva, por lo que un gran
porcentaje de las resoluciones que se pronuncian se limitan a confirmar
en sus términos la resolucién impugnada, pues los funcionarios que la dicta-
ron o sus superiores jerarquicos, en su caso, se consideran obligados a defen-
der a la administracién a que pertenecen en forma indiscriminada, a tra-
vés de un criterio de lealtad muy mal entendido, si se toma en cuenta que
la propia administracién no constituye una cntidad transpersonal y que el
fin 4ltimo de todas las disposiciones juridicas se dirige o debe dirigirse a la
persona humana.
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e) Si los recursos administrativos se han establecido para evitar errores y
violaciones en la esfera administrativa, corrigi¢ndolos en el procedimiento
interno para evitar la via judicial, su agotamiento debe considerarse como
un presupuesto del proceso administrativo estrictamente considerado, y por
tal motivo se ha establecido en el derecho mexicano la regla o el princi-
pio de la delinitividad del acto administrativo como condicién para ser
impugnada ya sea ante los tribunales administrativos o a través del juicio
de amparo.

f) Sin embargo, debido a Ia imprecision y anarquia que impera en la regu-
lacién de los propios recursos administrativos, paulatinamente se ha ido
atenuando el principio de la obligatoriedad de los recursos internos, con una
tendencia hacia 1a opcién de los propios recursos, y esta evolucidn se advierte
claramente, primero a través de las excepciones que consigna la fraccién xv
del articulo 73 de la Ley de Amparo, y en forma muy clara en el articulo
28 de la Ley del Tribunal de lo Contencioso-Administrativo del Distrito
Federal de 26 de febrero de 1971, que en forma expresa consagra la opcion
de los recursos administrativos,

g) En tal virtud, si pretendemos conservar la utilidad de los recursos admi-
nistrativos, resulta preciso la expedicién de una Ley Federal, y las consiguien-
tes de cardcter local que podian inspirarse en la primera, sobre el proce-
dimiento administrativo, que a semejanza de la espafiola de 1958, regulen
de manera precisa y en forma sistemdtica el trdmite ante las autoridades
administrativas y, por supuesto, a los propios recursos internos con el pro-
posito de que los mismos puedan cumplir con sus objetivos esenciales, tanto
en beneficio de los particulares afectados como de la administracidn,



