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PROLOGO

“relevanres de

abstractas smediante: el:juicio. de anparo

Pam itha mejor cmnpremién Adc cau‘ u'nm. se ha l‘mcmdn lu un-v&l:‘guri:in
con una brevz- nferencm alo que es el Estado ¥ sus tres poderes o funciones:
legislativa, efecutiva 'y judicial; al respecito se ha abordado la diferenciaciin
sustantivea de_estas’ actividades piiblicas, pues ello tiene trascendencia para

establecer. las diversas hipdétesis en que procede el juicio de amparo.

En lo que constituye la nateria del segundo capinlo, se abordua fa cuestion
relativa a los reglamentos, tratando de determinar su naturaleza como wir conjunto
de-normas generales y abstractas que fucilitan la aplicacion de las leves que

expide el Congreso de la Union.

Se _establecen también las. diferencias que existen entre la ley v ¢l

reglamento, las cuales sonde cardcter formal, daca la misma naturaleza juridica




que compartent 'y se_tratard de. la discutida “clasificacion”de lox reglamentos en

heteronomos ¥ aitdnomos, combatiendo e lo personal este tihimo 1ipo de normas

S parte que foio

Enel tercer capitulo se estudia lu impugnacion de los reglamentos mediante

ﬂljni('iu de amparo, explicando en primer término que los juristas del siglo pasado
no acepraban ta procedencia de la demanda de garantias en conrra de normas
Lenerales, pues consideraban  que se investio o« lox jueces con faculiades
derogatorias gre saélo incumbian al Poder Legislative y exponienda mas adelante
como fe evolucionando la doctrina y la jurisprudencia a fin de estimar procedente
intemtar la accicn constitucional contra leves v no salo para reclamar sentencias

Judiciales ¥ actos administrarivos.

Posteriormente se abordaron algunos aspectos sobresalientes del juicio de
garanuos  contra  reglamentos,  eshozando en lo o general el procedimiento
constitucional, pues el tratar in extenso las cuestiones inherentes ol amparo

deshordarta el propdsito del presente rrabajo recepeional.,



D(’ esta mrmw (l. e ot ,/aruz en Im remay I(’/rlllln\ ul l('rmmn pard impugnar

las dn'('rvm clm('.\' (/l’ reglmnwm '. ('I llll(’l‘('\ Jmrm'u‘u del quejoso, asi como las

Finalmente se aborda la interesante institucion de la suplencie de fos errores
1t oniisiones que puede contener una gqueja deficienre, realizdndose una crivica al
criterio que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha sostenido sobre el

particular, basindose en la distincion meramenre formal entre leves v reglamentos.

Con esta tesis se pretende no xolo cumplir con o reqguisitos quee e
legislacion universitaria exige para obrener el titulo de Licenciado en Derecho,
;\'inu quee ex proposito del sustentante que la misma sea un punro de partida para
profimdizar, a nivel de posgrado, en ol exudio de la ciencia juridica vy realizar

una humilde aportacion para su avanee.

René Angel Rumiirez Rodrigues,

Murzo de 1993,
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CAPITULO 1
FUNCIONES DEL ESTADO

1.1. Las funciones del Estado.

Desde hace miles de afios el hombre vive en sociedad; mucho antes de que
hiciera su aparicién la eseritura ya existian comunidades humanas cuyos miembros, a partir
de su nacimiento hasta su muerte, entraban en interaccién con sus semejantes,

"La sociedad es vital en el doble sentido de que nace de la vida y la fomenta, ("
El hombre encontré en grupo lo que no hubiera podido hallar si viviera aislado: mutua
proteccion, que da seguridud ante los ataques de los animales u otros pueblos; colaboracion
en la caza y la agricultura que dio origen a la division del trabajo. Gracias a la sociedad el
hombre desarrollo un lenguaje, cred la religion y, aunque rudimentariamente, comenza la

evolucion de las instituciones,

Toda comunidad tiene una organizacidn; en ella se sienten los efectos de un

poder. Inicialmente el mis fuerte dominaba y eneabezaba el clan o la tribu, organizaciones

que a pesar de ser sumamente primitivas, fueron necesarias para ¢l surgimiento de la
sociedad actual, ya que constituyeren los primeros intentos del hombre para acabar con el
enos existente en la prehistoris, "La sociedad creo al Estado por su propiu insuficiencia para
realizar los fines sociales, porque el hombre estaba a merced de las circunstancias y ellas
hubieran acabado por destruirlo. El hombre cred, con espontdnea necesidad prictica, al

Estado pura subsistir y para hacer posible fa vida social, mereed al bien comin..

M, Galtegos Rocafull, José Mania. Citudo por Gonzile2 Unbe, Hictor, Teoria Polttica. Tercera Edicidn. Editorial
Pormita. México, 1950. Pag. 165,

122 Serra Rojas, Audrds. Ciencia Politica. Sa. Edicion. Editorial Pornia, México, 1980, Fiy. 68.
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Con el tiermpo, Tas "formas politicas” evolucionaron: a la tribu siguieron la polis
griegs; 1a monarduia, Ja repiblica y ¢l imperio romanos; los senurios feudales de 1a Edad
Media, etc. Pero fue en ¢! Renucimicnte en donde apurecio ta organizacion politica mids
perfeccionada que hasta hoy haya aleanzado pueblo alguno; es en esa époea cuando Nicolds
Muquiavelo comienza a hablar en su obra El Principe, del Estado como ente representativo

de Ja organizacion politica de los pueblos.

De acuerdo con el Dr. Mario de la Cueva, en su obra Lg Idea del Estado. varios
factores se conjugaron para la consolidacidn del Estado, tales como el surpimiento de las
nacionalidades europeas como Espana, Francia e Inglaterra, principalmente, sobre

territorios determinados, al haber aleanzado su unificacion.

Pero por otro lado, también fue determinonte el triunfo de los reyes, que
finalmente se impusieron al imperio y al papado, alcanzando su autonomia ¢ independencia
en lo exterior; asi como el sometimiento de los sefiores feudales por parte de los monarcas,
con lo que abtuvicron la otra dimension de su autonomia, la interior, convirtiéndose de esta

forma el poder pitblico en soberano, v en detentador de wodas las funciones de gobierno.

" ... el estudo moderno ..es territorial, nacional, monfrquico, centralizador de

PRTS n ™ . W3
todos los poderes pablicos y soberano en 1a doble dimension externa e interna, "t

Hermann Heller también considera que en esta época es cuando propiamente
podemos decir qﬁc surge el Estado moderno, pues tos hombres que cooperan socialmente
para alcanzar fines comunes, se hallan unidos entre s{ por luzos de solidaridad muy fuertes,
ya sea por el territorio en que viven, la lengua que hablan, ¢l pasado historico que
comparten, la raza de la que provienen, la religion que profesan, la cultura creada por cllos,

ele.

R, De la Cueva, Mariv. La Idea dvl Estade. 3u. Edicion. Mévco, 1986. Editonial UNAM. Pdg. 49.



El Estado esta relacionado con la naturaieza humana, su compleja organizacion
crea un ambiente propicio para el desarrolio del individuo debido al muntenimiento del
orden, la justicia y la satisfaccion de las necesidades del hombre, y para comprenderlo,
hemos recurrido a la teoria del Estado como institucién, del profesor francés Maurice

Hauriou, que expone magistralmente Héctor Gonzilez Uribe.

Para este autor, una institucion es una idea objetiva que un fundador convierte
en abra social, siendo aceptada esta idea por un gran namero de partidarios y o cuyo
servicio v realizacion se dedican cierto nimero de personas, sustituidas y renovadas

infinitamente en el transcurso dei tiempo.

Existen puara el profesor francés instituciones-cosas, tales como el Arco del
Triunfo en Paris, como Ia norma de Derecho; e instituciones-personas, cual ¢s el caso del

Estado.

El primer elemento que Hauriou sefala como integrante de una institucidn es
It idea ehjetiva, transformada en ebra social por un fundador. Nace cierta idea en la mente
de una persona, a través de la cual se introduce en el mundo social; en el caso del Estado, la
idea es una convivencia armdnica en la que exista orden y seguridad mediamte al Derecho; o

sea, la idea del bien piiblico o bien comin, en donde fos hombres pueden realizar sus fines,

Sin embargo, la idea tiende @ independizarse de su fundador y a tener
simpatizantes, a través de cuyas conciencias vive y se objetiviza, perdurando material y
juridicamente tal idea debido a i couccion ejercida por una aatoridad y por el interés de los
miembros sociales en realizar el objeto de la idea; por ello, ea el Estado los gobernados, en
virtud de esa participacion consciente, se convierten en ciudadanos o en gobernantes,
siendo en este reclutamiento de adhesiones sociales en nimero indeterminado, donde se da

el segunde elemento de la institucion.



El tercer elemento lo tenemos en la sujecion de voluntades subjetivas al servicio
de la idea institucional, porque la institucién vive en la conciencia social, en la mente de los
ciudadanos, pero es un nimero especifico de personas las que se hallan a su servicio para
asegurar su funcionamiento; elle le da forma, organizacion y gobierno ¢ inclusive
representacién a fa instiwucion estatal, En otras palabras, se trata de un poder organizado al

servicio de la idea para realizar su objeto, que es el bien comun,

Finalmente, el autor agrega otro elemento mds a las instituciones: ¢l de la
duracion de la institucion, Segin ¢, las instiluciones perduran porque no sole sutisfacen tas
necesidades sociales, sinn porque adenuis las ideas que las inspiran tratan de acercarse a la
verdad y la justicia, siendo ello Jo que les otorga justificacion, de esta manera, la vida de la

institucion se encuentra indisolublemente ligada al valor que representa.

Ahora bien, para que el Estado pueda realizar sus fines, los cuales tienden a la
realizacion del bien comin, la defensa exterior del pais, el mantenimiento del orden
piblico, la realizacién del Derecho y la Justicia, asi como la promociin de la vida
econdmica y cultural del pueblo, es necesario que cuente con una estructuracion definida,
lus actividades mds importantes que desempeda no pueden concentrarse en un solo Grgano
sin peligro de que los titulares de aquél cayesen en la arbitrariedad, o de que fus maltiples
tareas encomendadas hicieran agobiante, inefectiva o dictatorial su lubor, ¢s por ello que se

hace indispensable la division de funciones.

El Estado tiene bisicamente dos funciones: hacer la ley y aplicar la ley.

Hacer la ley implica crear y mantener al dia un sistema normativo justo y eficuz,

o sea, legislar.

Asimismo, al aplicar la ley, el Estado como monopolizador del uso legitimo de

Ia fuerza, para evitar que los particulares se hagan justicia por propia mano mediante la



vnolencm, resuelve pacﬂ“cnmeme conforme o Den.cho los conflictos que se llegan a

‘presentar e tre~]oﬁ,gohernados,vy limita el ejercicio del poder piblico frente a los

pamculareﬁ. cuandoen su perjuicio son violadas las garantias constitucionales por alguna

autoridad. -

“Por '_(ilra parte; el ejecutar la ley implica utilizar ésta como base y fundamento
-para -realizar los planes, programas y servicios oficiales que tiendan o resolver las

-necesidades de 1a colectividad, en una labor netamente administrativa,

Ya Aristiteles, en la amigua Greciy, aconsejaba que cuda una de estas
actividades estuvieran a cargo de diversas personas, al igual que Polibio y Ciceron, En la
Edad Media y en !a Monarquia Absoluta estas ideas cayeron en el olvido, pero con la
Revolucion de 1688 que estalld en Inglaterra, se dio vida nuevamente a la division de
poderes o funciones, (pues el poder es indivisible), gracias al pensamiento de John Locke,
siendo asi que los reyes de 1a Casa de Orange en el "Bill of Rights” se vieron compelidos a
soportar Iy aprobacion parlamentaria de las leyes y a dar garantias procesales a los

ciudadanos a fin de lesionar vilidamente su esfera juridiea.

Del constitucionalisma ingleés de Tos siglos XVILy XVIIL obtuve Montesquicu
las ideas que le Hevaron a escribir su obra ELEspiri ¢ s res, afirmando que con Ty
separacion de poderes se impedian los abusos y la arbitrariedad de parte de los
gobernantes; logrindose el justo equilibrio entre los drganos fundamentales del Estado al

establecerse su competencia.

s asi que un poder significa una limitante, un contrapeso o treno para 1os otros,

lo que permite al cindadano gozar de una garantia que evita los abusos de la autoridad.



La separacién de funciones trae aparejada otra ventajan més: que los 6rganos
inlegran(es de ‘cada poder del Estado se especialicen y profundicen su actividad,

perfecciondndola y mejorando la eficiencia estatal.

Esta cs, a grandes rasgos, la labor del Estado que le permite alcunzar sus
objetivos; pero, aunque a simple vista estas tres funciones: legislativa, administrativa y
jurisdiccional, pudieran atribuirse tedricamente sin dificultad a cada uno de los drganos
gubernamentales que en forma predominante ejercen los poderes de un Estado
democritico como es el nuestro, la realidad nos demuestra a través de diversas
constituciones politicas, que el principio de division de poderes postulado por Montesquieu
no es tajante y que dentro de él existen temperamentos, ya que la complejidad del Estado

maoderno requiere de 1a colaboracién de los distintos poderes entre si.

Es de esta manera que al lado de 1a actividad preponderante de los 6rganos
ejecutivos, nos percatamos de que el Presidente de la Repiblica puede realizar actos que
poseen la naturaleza de una ley, como s el caso de la expedicion de reglamentos; cl
Congreso de la Union tiene facultades jurisdiccionales en materia de responsubilidad de los
servidores pablicos y la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn nombra a su personat

administrativo, expide su reglamento interior, ete.

Encuadrir a los actos del poder pablico dentro de alguna de las tres actividades
tipicas del Estado es esencial, sobre todo para la materia de amparo; de ello se obtendri ¢l
conocimiento de la oportunidad y la forma en que debemos impugnarlos a través de nuestro

juicio de garantins, de eso nos ocuparemos a continuacion.



1.2; Criterios de distincién entre los actos administratives, legislativos y
Jurisdiccionales.

Con el objeto de diferenciar claramente lius funciones que realiza el ente estatal,
se han establecido por los juristas alemanes dos clases de criterios; ¢] formal y el material.

Trataremos seguidamente ¢l primero de ellos:
a) Criterio farmal.

Este criterio atribuye al acto estatal la naturaleza del drgano que legalmente lo
emite; de esta manera, todos los actos que realiza el érgano en que primordialmente radica
la funcién legislativa, que en nuestro pais es ¢l Congreso de la Union, serdn legislativos;
todos aquellos que emita el Presidente de lu Repiblica serin administrativos por ser el
Grgano que conforme a la Constitucion Federal tiene ln facultad cjecutiva, y los que

provienen de los Organos judiciales, serdn jurisdiccionales,

Como vemos, se¢ prescinde totalmente de las caracterfsticas de los actos,

catalogando a cada uno de ellos, en forma simplista, de acuerdo al érgano de que provienen.

Por tales razones. este criterio no aleanza a explicar por qué ciertos actos son
legislativos o ejecutivos; en efecto, es absurdo considerar como acto legislativo, como ley, a
todo acto yue emane del Congreso de la Union tan sélo por ese hecho; nadie podria
concebir que guarden el cardcter de leyes los actos de admision de nuevos Estidos a la
Union que en un momento dado puede realizar el Congreso, o el permiso gue se otorgue @
determinada personit para que use cierta condecoracion, pues tales actos son de

administracion, no son normas juridicas.

Por atra parte, el Presidente de la Republica despliega actividades que son

verdaderas leyes, coma es la expedicion de los reglamentos administrativos.



Debido a tales inconvenientes, es necesatio atender a otro critetio que nos dé la
clave para efectuar Ja correcta dlsnnclon de las funcnunes estatales, independientemente de

la uutondad de’ quc provengan cl cual cxphcaremos eneli inciso s:gulente

b) Criterio Mﬁlgrf; ;

erial, a dz[erencm del nnl;rmr ... es objetivo y prescinde del
drgano que reahza la funm(m y-considera el acto juridico en sus elementos naturales o
: pmplos"( ) es declr, este criterio atiende a la naturaleza del acto, a lus caracteristicas que
'pusgz_: con'el objeto de determinar si forma parte de la funcién administrativa, jurisdiccional

o'legisiativa, sin importar el 6rgano de que provenga.

Comenzaremos por distinguir a la funcion legislativa de las demds funciones

piblicas, ya que sus atributos claramente fa hacen destacar de entre las otras.

El maestro Ignacio Burgoa, en su obra Las Gorantias Individuales. senala que ¢l
acto legislativo es aquel por virtud del cual se establecen normas que no sdlo crean, sino que
también modifican, extinguen o regulan situaciones de cardcter general, abstracto e
impersonal. Otros autores como el profesor Andrés Serra Rojus agregan  como

caracterfsticas del acto Iegislativo 1a permanencia, lu oblipatoriedad y la imperatividad,
Pero éen qué consiste cada una de ellas?

La generalidad de la ley indica que ésta no se aplica o un grupo de individuos
determinados numéricemente, sino que extiende su regulacidn a todas las personas que se
hallen en los supuestos que preven, de ahi su impersonalidud, puesto que como hemos
asentado, al dictarse no se ticne en cuenta a nadie en especial.

W Sema Rojas, Amdris. Derecho Administrativo. Tonto 1 3Ma. Edicion. Editorial Pomia. México, 1988, Pag. 42,



La abstraccién significa que 1 ley no se contrae a un caso concreto, dado en el
tiempo y ¢l espacio, rigiendo a todas aquellas situaciones que en mimero indeterminado se
presenten durante su vida y se adectien o sus hipitesis. La ley subsiste al aplicarse a un caso
determinado, lo que significa que ¢s permanente y no pierde su vigor aunque se aplique a

miles de casos; inclusive, aungue se apligue solo a uno o ninguno.

Las lUamadas “leyes privativas’, por el contrario, no son ni generales ni
ubstractas, toda vez que se dirigen aun namero especifico de personas identificadas muchas
veces por sus nombres, y al cumplirse ¢l objetivo para ¢l cual fueron expedidas, pierden su
vigor, Actualmente estos actos que en realidad son decretos congresionales y no verdaderas
leyes, se encuentran prohibidos por el articulo 13 constitucional, razdn por la cua! los que
realicen 1as autoridades en su contravencion, son violatorias de garantias individuales, en la

especie de igualdad, y en contra de ellos procede el amparo.

El acto legiskuivo es obligatorio ¢ imperativo, debe ser ebedecido por wodos
aquellos, sin excepeion, que se encuentran dentro del supuesto normative y para ello se le
provee de una sancidn para ¢l ciso de que el gohernado incumpla su deber de observar el

mandato legal,

Tales son las caracteristicas de 1y funcion legislativi, mas aquellas que la
distinguen de las demids son propiamenie la generalidad y la abstraceion, va que la
abligatoriedad y la imperatividad son caracteres que comparten las funciones administrativa
y jurisdiccional, en virtud de ser las otras formas en que se manifiesta el ius émperii 0 poder

de imperio estatal, donde residen en forma originaria ks mencionadas propiedades,

Llegamos asf a la conclusion de que serd ley todo acto general, abstracto,
permanente ¢ impersonal, cualidades que posee cualquier precepto juridico, cualquier
norma “sea cual fuere la autoridad de quien emane, Ta forma de que se revista y el contenido
que la imcgrc."(‘:‘)

S Gareig Oviede, Carlos. Cituclor por Serra Rojas, Andeés, Op. Cit. Pag. 49,
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Lo anterior es fundamental, pues gracias al eriterio material podemos
considerar correctamente como acto, legislativo a la expedicion de los reglamentos
auténomos y heterénomos, que realiza- el Presxdcntc de la chubhca. a pesar de que
formalmente son actos ejecutivos; siendo ello de suma importancia para la elaboracion del

presente trabajo.

En cuanto a los actos administrativos y jurisdiccionales, notamos que tienen
propiedades diametralmente opuestas a las que poscen los legislativos, de ahi que sea
sencilla su distincién; en efecto, dichos actos son particulares, conerctos v personalizados,
mds donde las cosas se complican es en la distineion entre unos y otros, yu que ambos, como
anotumos en el ndmero uno del presente capitulo, son actos de aplicacion de ley con las

caracteristicas antes senaladas,

Los actos jurisdiccionales son los realizados por jueces y tribunales, se revelan
en una funcion tipica que es la emisidn de la sentencia o del laudo, declarando en acasion
de un caso contencioso el derecho aplicable, al cual se le da fuerza de verdad fegal, de cosa
juzpada, garantizindose su cumplimiento, su efectividad, por conducto de las medidas de

coaceitn de que dispone el Estado, restableciendon asi el orden jurldico violado.

Desde luega, I sentencia es la culminacion de un procedimiento donde existe
una controversia juridica entre actor y demundado, entre acusador y reod y en el cual ¢l
Grgano jurisdiccional cuida que se cumplan las formalidades esenciales del procedimiento,
esto es, que umbas partes gocent por igual del derecho de probar, de ategar e inconfurmarse

con las resoluciones judiciales.

Los casos mas ejemplificativos de lo anterior los encontramos cuando el juez
penal, luego de agotar todas las etapas procesales, declara que una persona es culpable de
cierto delito, comuo el homicidio, y es condenado 4 pasur varios afos ¢n prision; cuando 4

peticion de un arrendador que probo sus acciones, el juez ordena ¢l desulojo de un inquilino
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de la casa habitacion que ocupa por no pagar las rentas, violando el contrato respectiva;
asimismo, en ocasidn del remate que realiza la Junta de Conciliacidn y Arbitraje de varios
bienes propiedad de un’ patron vencido en juicio, que se ha negado u cubrir a sus
. 1rqiwujadorcs T indemnizacién que les corresponde por el despido injustificado de que

fueron nbjcm. ete.

Para Hans Kelsen, la funcion jurisdiccional no sélo es declarativa del Derecho,
sino también constitutiva de éste, "Asf como los dos clementos (hecho y consecuencia
jurfdica) deben ser ligados por la ley en lu esfera de 1o general, asi también, el dominio de o
individual ticne que serfo por la sentencia judicial. Por esto la sentencia ¢s una norma

juridica individual: os la individualizacion o conerecion de la norma general o abstracta 6

Esta funcion estatal, al someter a su imperio a los particulares, evita que se
procuren justicia por si mismos, o ejerzan violenciu para reclamar su derecho, como prohibe
el artfculo 17 constitucional, ya que de 1o contrario sobrevendria la anarquia social, donde el
mis fuerte impondria su voluntad al débil. Pero no solo el gobernado debe acatar fa
sentencia judicial, las mismas autoridades estin obligadas 4 observar fas resoluciones

arantias, lo

jurisdiccionales que se dicten en los juicios donde intervengan, inclusive el de g

que evita la arbitrariedad del poder publico y conforma un verdadero Estado de Derecho.

Hastar aqui hemos presentado un esquema de 10 que es fa funcion jurisdiccional,
y para precisar su diferencia con los actos administrativos, que también son actos de
aplicacion de La ley, es conveniente recurrir al criterio de Gabino Fraga sobre el particular,
Opina este tratadista en su obra Derecho Administrative que fa diferencia del acto
Jjurisdiccional estriba en el motivo gue lo animay el fin por ¢l perseguido; es asi que s6lo un
conflicto intersubjetivo de intereses con trascendencia juridica puede  producir una
sentencia, la cual al dictarse reconoce v precisa la existencia de dicho litigio, evento que

constituiri 1a base para el segundo elemento de i sentencia que es ¢l mas importante,

® Kelsen, Hans. Cuado por Fraga, Gabing, Derecho Adminsteanso. T, Ddicion. Editorial Pormie. Mivico,
1075 Pag. 40.
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puesto que al reconacimiento antes expresado ha de seguir la solucién del conflicto de
caricter obligatorio con el objeto de mantener ¢l orden juridico. "La sentencia debe comao
consecuencia logica de Ia declaracion que contiene completarse con una decision que haga

cesar el conflicto y que ordene restituir y respetar el derecho ofendido."”

La sentencia produce diversos efectos en ¢l orden juridico: constituye, conserva
o extingue derechos, destruye actos juridicos, etc. y la resolucion que contiene, una vez que
ha obtenido Ia firmeza de la cosa juzgada, logra una estabilidad tal, que le permite ter
verdad legal, lo cual es necesario para alcanzar la seguridad jurfdica de que deben gozar los

gobernados,

A diferencia del acto jurisdiccional, ¢l administrativo no presupone un conflicto
de intereses, por tanto, no resuelve controversia alguna, siendo su finalidad la satisfirccion
de las necesidades colectivas mediante ¢l establecimiento de servicios piblicos, actividad
que se realiza de oficio y no a peticion de parte como en el caso del acto jurisdiccional,
"Cuundo el Estado actiia (administrativamente, agregamos) es sujeto de Ta relucion sobre la

que se incide, es purte interesada,,. (¥

Para satisfacer el interés general se hace necesaria toda una organizacion de
tipo administrativo, que es mas compleja que ky que poscen los arganos legislativos
jurisdiccionules; mediunte ella, el Presidente de la Repiiblica propende fundamentalmente
al establecimiento del orden interno y ka seguridad exterior, a la coordinacion y fomento de
la iniciativa privada con el objeto de lograr el desenvolvimiento econdmico nacional, asf

comu la realizacion de las empresus gue los particulares no pueden Hevar a cabo.

Segun el tratadista Jean Rivera, que cita en su obra sebre ¢l Derecho

Administrativo el profesor Andrés Serra Rojas, fa activided administrativa tiene como vias

™, Fraga. Gabino. Op. Cit. Pdg. ).

® . Serra Rujas, Andrés.Op. Cit. Pdp. 63.
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para realizarse la decision y la operacién: mediante 1a primera se crean actos juridicos de
tipo administrativa que tienen efectos en el dmbito del Derecho, pues estublecen
obligaciones y derechos subjetivos para los gobernados: en tanto que la segunda comprende
todo un conjunto de operaciones o funciones de cariicter intelectual y material que no

tienen efectas legules, pero que son necesarias para satisfacer el interés general.

Asl, si el Ejecutivo Federal acuerda la construccion de un puerto que facilite la
exportacion’ de materias primas o productos manufacturados, nos encontramos ante la via
de decisin del acto administrativo, pues el Estade, a través de las Secretarias
correspondientes, estard obligado a construirlo y a hacer para ello las expropiaciones de
predios que sean necesarias, ¥ por su parte, los agricultores e industrinles podrin
aprovecharse de él mediante ¢! pago de los derechos correspondientes. La ctapa de
operacion consistivd en la plancacion del puerto por parte de ingenicros especializados, asf

comio en el levantamiento material de la obra.

Al lado de esta labor, el Presidente realiza una  distinta  actividad,

importantisima y muy delicada: la de politica o gobierna.

Para Héctor Gonzdlez Uribe " ... son actos politicos en la gran empresa estatal
aquellos por los cuales se senalan y ejecutan las puliticas de la misma, o sea, aquellos por
medio de los cuales ¢l Poder Ejecutivo fija las metas supremas de Ja comunidad vy determina
los medios [;)uru alcanzarlas. Son actos libres, espontineaos, no previstos de antemano por las
teyes, que brotan de la concepeion filoséfica y de la prudencia politica de los gobernantes y
que comprometen su responsabilidad otal. Son las grandes lineas o lo Jargo de s cuales se
desarrolla el programa de vida de 1o nacion y ¢l Estdo. Se habla asi de puoliticy interna e
internacional; de politica fiscal, demogrifica, educativi, agraria, abrery, de comunicaciones

rentivo debe poner en juego las mejores

y transportes y al desarrollar estas politicas, el
reglas del arte de gobernar, que consisten en fograr un equilibrio entre I estitica

constitucional, que representa el elemento del orden, v la dindmica del poder que
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representa la libertad -y la espontaneidad. Ni accivin desorbituda fuera de las normas

constitucionales, ni indolente pasividad en perjuicio de la buena murchi del pufs."m)

‘De estd manera, el Ejecutivo Federal no solamente establece servicios pablicos,
dcbe ademds fuur las metas supremas del pais y el mejor camino para alcanzarlas, En el cuso
de nuestra naci6n; como en ¢l de muchas otras de Latinoamérica, se trata de solventar las
agobiantes deudas con los palses capitalistas que oprimen a los pueblos y de encontrar la

mejor via para alcanzar el desarrallo economico y social.

El funcionario cuenta en la ley con facultades discrecionales que ¢ permiten
llevar a cabo la funcién politica, mientras que la actividad udministrativa exige un estricto
apego a la ley, una suficiente motivacion y fundamentacion juridicas, que sun exigidas al

servidor piiblico por el articulo 16 constitucional.

: Se ha discutido si Ja funcion politica constituye una cuarta funcion, diferente de
l:is otras tres que hemos descrito; s¢ ha dicho que i, pues los actos de gobierno no admiten
recurso alguno, como es el caso de Francia. Gabino Fraga opina que no, pues aunque ¢l
acto- tenga un sello politico, serd sustancialmente administrativo, derivando tal cardcter

politico de la actuucidn del drgano administrativo como autoridad politica.

A nuestra manera de ver, Ta actividad politica esti ligada mis bien a los fines del
Estado que a tas funciones de éste. Come hemos expresado antes, los actos de gobierno
establecen las metas supremas o realizar por la Nacidn v los mejores caminos para
alcanzarlas, las cumles serdn variantes de acuerdo al momento historico que atraviese el pais;
para ello, si las funciones son los medios necesarios para realizar tos fines del Estado, serd
necesario poner las tres clisicas actividades que desarrolla el ente politico supremo, al
servicio de sus objetivos miximos: o sea. que los actos politicos, comao fines uitimos del
Estado, deben ser llevados a cabo mediante las funciones administrativa, legislativa y
mnsdlccmn.nl

""- ap. Cit. Py, 378



CAPITULO 11
.EL REGLAMENTO

- 21.El Reglamento,

La léy establece un orden de la conducta humana g través de normas penerales
abstractas a cuyb impcrio se subordinan tanto autoridades como gobernados; para ello
cuenti con un poderoso auxiliar que facilita su aplicacian: el reglamento, un conjunto de
normas que dicta el Presidente de la Repiblica con el objeto de contar con instrumentos

que permitinin la mejor observaneia de las leyes expedidas por el Congreso de lu Unidn,

Tomando en cuenta los caracteres y naturaleza del reglamento, la doctrina ha
elaborado numerosos conceptos de dste. Pare Gabino Fraga “es una norma o conjunto de
normas juridicus de curdcter abstracto ¢ impersonal que expide el Poder Ejecutivo en uso de
una facultad propia y que tiene por objeto facilitar la exacta observancia de lus leyes

expedidas por el Poder Legisl:ntivn"'(w)

Miguel Acosta Romero expresa que el reglamento “es una manifestacion
unilatera! de voluntad discrecional, emitida por un dérgano administrativo legalmente
investido de potestud o competencia para hacerlo (Presidente de la Repablica en ¢l dmbito
federul, Gobernador del Estado en las entidides federativas), creadora de normas juridicas
generales que desarrollan los principios de una ley emanada del Congreso, a efecto de

facilitar su ejecucion v observancia en lu esfera administrativas "9

Por su parte, ¢l doctor Andrés Serra Rojas sostiene: "El reglamento es el

conjunto de normas  administrativas subordinadas a la ley, obligatorias, generales e

oo Feaga, CGahino. Derecho Adminisirative. 25a. Edicion. Editonal Pomia. Mévico, 1986, Puag. 103

WM Jcasta Rorero, Miguel, Teoria Genveal del Drerecho Adminstrativo. Sd, Ediodn, Ed. Pomia. Mcéca, 981
Pag 485
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impersenales, expedidas unilateral y espontdneamente por el Presidente de la Repablica o
por la- Asumblea de Representantes del Distrito Federal, ¢en virtud de facultades
discrecionales que le han sido conferidas por la Constitucion o que resulten implfcitamente

del ejercicio del Poder Ejecutivo".“:)

Entre los autores extranjeros cabe anotar la opinion de Suyagues Laso, para
quien el reglamento es "el acto unilateral de la administracién que crea normas jurfdicas

gcnerales".( 13)

Como advertimos de los conceptos de Gabino Fraga y Miguel Acosta Romero,
cl reglamento cumple una mision muy importante, que es desarrollar el contenido de las
leyes, detallindolas y facilitando de esa maners su cumpliniiento. Ei Congreso de la Union,
debido a la gran cantidad de asuntos que debe tratar en sus sesiones, elabora la ley en la
forma mds abstracta posible; por otra parte, la Administracion Pablica cuenta con el
personal especializado y los elementos téenicos suficientes para adaptar el ideal legislativo a
Ia realidad social, siempre cambiante, sobre todo porque el reglamento es ficilmente

modificable, a diferencia de 1a ley, que requiere un procedimiento mis complicudo.

Carré de Malberg, citado por Gabino Fraga en su obra sobre Derecho
Administrativo, sostiene que el reglamento forma parte de la funcidn administrativa, no
solamente porque ¢s emitido por los drganos administrativos, sine porque el reglamentar
una ley implica ejecutarla v es precisamente 1a ejecucion de fas leyes lo que caracteriza la

funci6n administrativa.

El doctor Fraga objeta esta teorfa y la hecha porque tierra desde sus base, ya
que el acto reglamentario, segln expone, no es un acto que ejecute en forma directa la ey,
sino que es el medio, el conducto que permite tal ejecucion; ejecutar a ey, como se

a2 Serra Rojus, Andrés. Derceho Administrative. 14a, Edicion. Tome 1. Ed. Pornia. Mivico, 1958 Pdg. 189.

an, Savagues Laso, Enrique. Tratado de Derecho Administrutive. Tomo 1. Ed. Manin, Monevideo, 1953 Pdy.
120.
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recordard, cs‘coAncremr lo abstracto'y particulirizar lo general, funciones éstas que no
cumple el reglamento puesio gue es una manifestacion unilateral por parte del f’rcsidcmc_
de td Repfxblich'crcudoia de normas generates. Por otra parte, continiia Fraga, si se uccbtuse
'quc el reglamento es un acto de ejecucion de leyes, quedarian sin_ explicacion. los actos

realizados para dar cumplimiento a los reglamentos.

Con nuevos argumentos, Berthelemy, citado por Fraga en la misma obra,
considera que el reglamento no es uni verdadera ley, sino un acto administrativo, pues fa ley
es expresion de fa voluntad nacional, en tanto que ¢l reglamento constituye la voluntad de

sin embuargo, independientemente de esta circunstancia, debemos

los .administradore

mencionar que la esencia de la ley la forman su generalidad y abstraccion, caracteres que
indudablemente posec el replamento; asimismo, cn nuestro pais, si bien es cierto que taley
es expresidn de la voluntad nacional al ser elaborada por los representantes populares, que
integran parte del Congreso de Ja Unidn, no es menos verdadero que el Presidente de 1a
Repiiblica, autoridad que es elegida por los ciudadanos, tumbién realiza actos que por tal
circunstancia, constituyen expresiones de Ly voluntad nacional, lo cual equipara nucvamente

alaley y el reglamento.

Para explicar entonces el por qué una autoridad administrativa entite normas
generales, v Ia naturaleza que tienen éstas, hemos de volver a lo expuesto cuando tratamos
ucerca de las funciones del Estado, donde dijimos que el principio de separacion de poderes
no es hoy en dia tan rigido como inicialmente se le concibid, existiendo una colaboracion
entre los diversos organos especializados del Estado. El Presidente debe ejecutar las leyes
que expida el Congreso v para ello se vale de la facultad que le otarga la Constitucién pura
expedir normas reglementarias que faciliten Ja aplicacian de 1a ley ordinaria que el
legislador no pude detaltar, y a fin de encontrar la naturaleza de estos actos, han de
utilizarse los criterios formal y material que nos permiten distinguir la actividad del Estado,

concluyendo que desde el punta de vista del drganoe que expide el reglamento, éste es un
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acto .:dmlmslr.mv()' m.ﬁ cnnsu]crando sus mracteres no podemos dejar de reconocer que cl

reglamento es una \erd'\dern norm general

La t"u:nci(‘_m"dél ‘;eglurr:\énm'es muy vasta, o que permite hacer de él varias

clasificaciones. El maestro Andrés Serra Rojas distingue los siguientes tipos de reglamentos:

a) Ejecutivos, Que son los que se expiden con fundamento en el articulo 89,

fraccion I, de la Constitucion con el objeto de desarrollar y detallar el

b

=

c

d)

contenido de las leyes expedidas por el Congreso de 1a Unidn, a las
cuales se hallan supeditados. En nuestro pais no ¢s necesaria la
autorizacion expresu de la ley para reglamentar sus preceptos, ya que la
fucultad reglamentaria ¢s una potestad general del Presidente de la

Reptblica.

Reglamentos gubernativos y de policia. Los cuales se mencionan en el
articulo 21 constitucional y se refieren a ciertas actividades sociales
reguladas por el poder piblico en lo que se refiere a los primeramente
mencionados, y al mantenimiento del orden y a tranquilidad, en cuanto

alos segundos.

Reglamentos interiores de la Administracién Piblica. Los cuales
contienen ¢l poder disciplinario de l1a misma, regulando el orden y la

disciplina de los servicios pablicos y demds funciones administrativas,

"La doctrina extranjera alude 4 los reglumentos delegados, que
completan la ley que ha senatado su materia y objeto; los reglumentos de
necesidad, dictados por el Ejecutivo para casos excepcionales, aun

contrariando Ya ley. Estos tipos de reglamento se apartan de nuestra
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legislacién, el primero por innecesario y ¢l segundo, porque invade los

= . L. w (14
casos senalados en el articulo 29 constitucional (1)

9 Serra Rojas, Andris. Op. Cit. Pag. 194,
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2.2, Organo quelo expide,

Como ya hemos podido advertir, el Presidente de la Repablica en ¢l dmbito

federal, y los Gobernadores de los Estados en el fuero local, entre otras autoridades, son los
encargados de expedir reglamentos; ademds, pueden hacerlo los ayuntamientos municipales
y, conforme a las reformas a la Constitueion Federul, publicadas en el Diario Oficial de 1
Federacion el 10 de agosio de 1987, también goza dz esta facultad la Asamblea de
Representantes del Distrito Federal, asimisma, hemos asentado que dicha actividad
reglamentaria implica el ejercicio de facultades pura expedir normas de cardcter general v
abstracto por un Grgano preponderantemente administrativo, de ello se desprende que Ja
facultad reglamentaria es una excepcion al principio de separacion de Poderes establecido
por la Constitucion, situacion que debe se prevista en formu expresa por el texto de In Ley

Suprema, consignando el fundamento de tal facultad reglamentaria,

Sin cmbuargo, a diferencia de sus predecesoras, las constituciones de 1857y 1917
no establecen expresamente la facultad reglamentaria del Presidente de la Repiblica, es
por ello que se debe recurrir a L interpretacién de sus preceptos a fin de hallar las raices de

esta potestad.

Como a continracion veremos ha sido tradicion juridico constitucional que el
titular del Poder Ejecutivo ejerza la facultad reglamentaria, lo cual se advierte con facilidad
de la lectura de los siguientes preceptos contenidos en las constituciones que nos han

regido.

En primer lugar, hemos de mencionar al Acta Constitutiva del 31 de enero de
1824, la cual en su artfculo 16, fraccion XIV, dispusor "Sus atribuciones (del Poder
Ejecutiva), a mis de otras que se tijarin en la Constitucion, son Fas siguientes: ..XIV Dar

decretos y drdenes para el mejor camplimiento de la Constitucion y leyes generales™



La Constitucidn del 4 de octubre de 1824, en su articulo 110, ordend: "Las
atribuciones del Presidente son las que siguen: [ .11 Dar reglamentos, decretos y ordenes

para ¢! mejor cumplimiento de la Constitucitn, Acta Constitutiva y leyes generales”.

Con lu entrada del centralismo a fwestra historiy, se dictaron las Siete Leyes
Constitucionales del 29 de diciembre de 1836, cuya Ley Cuarta, en su articulo 17, previd
que: "Son atribuciones del Presidente de la Repiblica: I, Dar, con sujecion a las leyes
generules respectivas todos Jos decretos ¥y Ordenes que convengan para ly mejor
administracion piblica, observacion de la Constitucitn y leyes, y de acuerdo con el Cansejo,

los reglamentos para ¢l cumplimiento de éstas”

Por su parte, las también centralistas Buses Orgdnicas gel 12 de junio de 1843,
en su articulo 85 establecieron: "Carresponde al Presidente de la Repiblica .. IV. Expedir
ordenes y dar los reglamentos necesarios para la ejecucion de lfus leyes, sin alterarlas ni

modificarlas”.

Sin embargo, el constituyente de 1857, al actual siguio en este aspecto ¢l de
1917 fielmente, no consignd en el texto de su articulo 85, fraceion 1, en forma explicita la

facultad reglamentaria, pues dispuso:

"Las facultades y obligaciones del Presidente son lLus siguientes: 1 Promulgar y
ejecutar las leyes que expida el Congreso de la Unidn, proveyendo en la esfera

administrativa a su exacta observancia®.

E!l profesor Gabino Fraga sosticne que teniendo en cuenta lus constituciones
que antecedieron a la de 1857, no es posible pensar que aquellos brillantes legisladores
hubiesen olvidado el incluir dentro del texto constitucional la facultad reglamentaria, por

ellu es que este tratadista recurre ademds a Ia interpretacion del numeral respectivo y a las



relacivnes que tiene con dlversos preccplos del Maximo Cuerpo Lc;,al 8 fm dc encontrar su
fundamento. : )

Exprcsa Fragn quc en esta pnmera fraccnén del artfculo 89 du l.: actual -
Constitucion (ss dela dc 1857), :

se conceden tres fncull..\des al Ejecutlvo. :

) Prrcrimulgzirrrlai‘léy; .

b) Ejecutarla; y a parte) Proveer en la esfera administrativa a su exacta

observancia.
El profesor Ignacio Burgoa Orihuela, en su obra Derecho Constitncional
Mexicano, sostiene que promulgar la ley es un deber que tiene ¢l Presidente de la

Repiiblica, consistente en ordenar mediante un acto Ja publicacién de una ley o un decreto
previamente aprobados por el Congreso de la Union o por alguna de las Cimaras gue lo

componen.

Ejecutar la ley significa, como ya lo hemos asentado en miltiples ocasiones, en
convertir en realidad ¢l texto legistativo, concretizando lo abstracto v panicularizado o
personalizando lo general, todo ello en un caso concreto yue se coloca dentro del supuesto

juridico.

Queda un tereer deber al Presidente de la Reptblica en esti primera fraccion,
diferente a los anteriores: el de proveer en la esfera administrativa a fa exacta observancia
de las leyes, Nos explica ¢l doctor Fraga que gramaticalmente proveer significa poner los
medios adecuados para un fin, en este caso la finalidad es la exacta observancin, el exacto

cumplimiento de las leyes.
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' Derilm de la realidad social es dificit lograr la exacta observancia de la ley
ordinariu 1al como es expedida por el Cangreso. pues el legistadur no preve tods la
diversidad de casos que pueden llegar a presentarse; por ello el Poder Ejecutivo debe
desarroltar los .preceplns legislativos y detatlarlos mediante otra norma de cardcter general:
el reglamento, pues sélo'con un acto de la misma naturaleza de la ley se puede lograr que no

se ugoten sus efectos al aplicarse a un caso concreto, sino que subsista a todos aquellos que

debe regular,

Esta interpretacion que realizi el doctor Fraga del srtfeulo 89, fraccion 1, de 1
Constitucion, tiene su apoyo en los antecedentes historico-constitucionales  que se
transcribieron anteriormente, asi como la relacion yue guarda este precepto con el numeral

92 de {a Ley Fundamental, en e} cual se fijan lus requisitos de forma que deben cumplir los

reglamentos que expida el Presidente: este precepto textualmente expres

"Todos los reglamentos, decretos v ordenes del Presidente deberin estar
firmados por el Secretario de Estado o Jefe de Departamento Administrativo a que el

asunto corresponda, y sin este requisito no serin obedecidos”

De lo anterior se colige que evidentemente tal figura juridica fue peevista por

los constituyentes de 1857 y 1917,

Concluye Gahino Fraga su teoria expresando gue lu circunstancia de que el
Presidente debe proveer al exacto cumplimiento de las leyes "en la esfera administrativa®,

no constituye un obsticulo para que pueda expedir normas generales, sino que tal frase es la



cliave para CitﬂthCLI una excepcmn mis ul pnnc:pm de iepamubn de poderes que permite

al Presidente cxpev.hr reglamentos;

Los constituyentes de 1917, continia el autor, ne conocian los criterior formal y
material de distincion de las funciones piblicas, por ello, cuando expresitron en el numera
89, fraccién §, de Ta Constitucidn que el Presidente debia proveer al exacto cumplimiento de
la ley ordinaria dentro de " esfera administrativa®, negaron tada posibitidad de que fuese el
Congreso de la Unidn quien desarroflara una ley mediante normas generales, tal acto debia
ser efectuado por el titubar del Ejecutivo precisamente en fu esfera administrativa, yue es sy
area normal de competencia; como expresamos fineas ateas, el Congreso Constituvente no
suponia que se trataba de ung accidn minerinlmente fegislativa, su pensamiento parba de la
distincidn meramente formal de as funciones, por o que, para elios, era normal que todos

los actos del Presidente fuesen administrativos.

Sin embargo, consideramos que sobre este aspecto es mids acertada la opinidn

del doctor Ignacis Burgoa, quien expresa que s facullud reglamentaria o ta debe

ejercer el Presidente de la Republica en al esfern administrativa, esto s, en 1odos aquellos
ramos distintos del legishrtivo y jurisdiccional. En otras palabras, no pucde desempeiarse en
relacion con leyes que no sean de contenide material administrativo, es decir, que o se
refieran a los difercntes ramos de ki administracion pablica estrictamente considerada, De
acuerdo con esta idea, ¢f presidente no tiene capacidiud constiucional para proveer a ly
exacta observancia de keves que no correspandan a este ambito, sing o la esfera de {os

poderes legislativo y judiciul™, (15}

Ciibe aclarar que el Presidente goza de fa fucubiad reglamentaria no por unacto
delegatorio hechuo en su favor por el argano fegislativo, sino por otorgamieato directo de fa
Ley Fundamenta), de lo que se desprende que su ejercicio s discrecional v tiene Jugar

cu.mdu cl EJCCLHI\ 0 estin conpvenieme realizarlo.

5. Burgoa Orikclu, fgnacio. Diccionatio e Derccka Consticional, Garantlus y Amyparo, Ed. Poria. Méico,
1984. Pig. 179,



Mds no todos los autores comparten el eriterio que sustenta Gabino Fraga: asi,
Felipe Tena Ramirez sostiene que la interpretacion gramatical dada por el autor antes
citado no es exacta, ya que en la fraccion 1 del articulo §9 constitucional no se usa el
infinitivo “praveer”, sino el gerundio "proveyendo”, de ahf que debamos referirlu al verbo
principal “cjecutar”, que le antecede en la redaccion del precepto y al que modifica
expresando modu, condicién, motivo o circunstancia. De ahi que no existirian tres, sino dos
facultades de! Presidente en esa fraccién It promulgar v ejecutar las leyes, expresando el

resto de la frase tinicamente el modo en que debe hacerse uso de tal facultad.

Sin embargo, dada la necesidad de contar con la facultad reglamentaria en
nuestro régimen politico, sostiene este autor que es preferible creer que el constituyente
hizo un mal empleo del gerundio, cuando debio insertarse ¢! infinitivo en la fraccion T del
artfculo 89 constitucional, puesto que no podria mutilarse nuestro sistema constitucional en
favor del rigor gramatical; T importancia del reglimento es 1l que ya no se discute la

fucultad del Ejecutivo para expedirlo, v asi ha sido reconocido por la jurisprudencia.

Pero la conclusion a que Nega posteriormente ¢l doctor Tena no Ta acepramos,
ya que textualmente expresa: "De esta suerte ha erecido fuera de la Constitucion, aungue sin
contrariarla. una institucion de derecho consuetudinario, que viene a lenar ¢l vacio que
inexplicablemente dejaron los Constituyentes de 57y 17. Hoy en dia es el precedente y no el

texto, el que justifica en nuestro derecho la facultad rcglument:lri:l".‘“’;

En efecto, no podemos estar de acuerdo con la conclusion a que Hegn Tena
Ramirez, ya que nuestro sistema juridico no es consuetudinario y es bien conocido el
principio gue reza que “las autoridades salo pueden hacer o que les estd permitido”,
principio en el cual se refleja ta expresa atribucion de facultades a cada uno de los drganos
del Estado, maxime si alguna de esas fucultades constituye alguna excepeion al principio de

separacion de poderes, cual es ks faculad reglamentarin,

8) _ Feng Ramirez, Felipe. Derecho Comstitucional Mexicano. 254, Edicion. Ed. Pomia. Maxico, 1991, Pig. 467,



Creer.lo contrario es aceptar que en forma vilida el titular del Ejecutivo puede
crear instituciones de derecha consuetudinario, aunque no se hallen fundadas en fa ley, lo
cual serfa cnmrurhé a lo‘establecida por el artfculo 16 constitucional; circunstancia ésta que
obligarfa a la Supfcma Corte de Justicia de 1a Nacidn, en acasion del juicio de amparo, a

desconacer tales "facultades consuctudinarins” de! Presidente de fa Repiblica.

"A nuestro modo de ver, la teorfa de Tena es brillante en cuanto sustiene que es
preferible pensar un¢ ef constituyente cometié un ersor gramatical ¥ no que dejid un vacfo
en Ja Constitucitn, mutilando nuestra sistema polftico, y asf, sin desearlo quizi, comparte ¢l
criterio de interpretacion del artfeuto 89, fraccion 1, de I Constitucion, que sosticne Fraga,
af cual sdlo perfecciond Tena, despejando tas Gltimas dudas de interpretacion que pudieran

existir,

El profesor Andrés Serra Rojas, por su purte, también discrepa de 1a postura de
Fraga, ya que considers que la facultad reglamentaria del Titlar del Ejecutivo no
constituye mis que una fase de la cjecucion de las leyes y que Ta esfera administrativa que se
seitula vnicamente delimita la competencia del Presidente con relacitn a la ley ordinaria,
"En la doctrina administrativa moderna se  considera, con razén gue fa facultad

reglamentaria es una funcion de ejecucion de la ley.. 1

En principio y atento a lo que expusimos cuando se explicd en qué consisten los
actos de ejecucian de ey, no podemos admitir que con el reglamento se ejecuten las leyes y
nos basamos sint dudarlo en ¢! criterio de Fraga, pues como expone, la primera fraccion del
artfculo 89 de la Constitucion otorga al Presidente tres facultades, diversas entre sf
haciendo hincapié en que el realizar actos que faciliten la ejecucion de a ley no son la
cjecucion misma: los primeros son generales y abstractos, los segundos particularizan y
coneretan precisamente los primeros, por lo gue oo ba lugar a fusionaglos en i sola

potestad.

"N, Cir, Py 2on,
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Y acentuando. su-confusién expresa el citado. autor: "Opinamos que no se
requiere un texto expreso.en’ la Constiticion para ejercer fa facultad reglamentaria. Et
extensy concepta de ejecucion de las leyes serfa ineficaz sin la facultad de expedir
« (18)

reglamentos.

La facultad reglamentaria es una funci6n legislativa realizada per un érgano
administrativo, es una excepcian al principio de division de poderes que debe establecerse
en forma expresa en la Constitucién: no debe, por tanto, aceptarse de una manera implicita,
menos afin basdndose en la fusion de dos actividades diametralmente opuestas: 1a legistativa
¥ la administrativa, Ef texto expreso es imprescindible, porque la labor de ejecucion de la ley

no implica la facultad de expedir reglamentos,

Concluye Serra Rojas expresando que la polémica ha perdido actualidad, pues
al incorporar ta Constitucion en fomra expresa el régimen de los reglamentos en su numeral
107, fraccion VI, inciso a), el coal sefinluby, hasta antes de tas reformas constitucionales
del 10 de agosto de 1987, que procedia en materia de amparo el recurso de revision ante la
Suprema Corte de Justicia cuando se reclamara del Presidente de la Repiblica
".reglamentos en materia federal, expedidos de acuerdo con el artfculo 89, fraccion I de

esta Constitucion”,

El actual texto, que entré en vigor ¢l 15 de enero de 1988, consta solo de dos

incisos, expresamente dispone con relacion a lo manifestado por el Dr. Serra lo siguiente:

"ARTICULO 107« Todas las controversias de que hubla el artfculo 103 se
sujetariin a los procedimientos y formas de orden juridico que determine la ley, de acuerdo
con s hases siguientes: ...VIIL Contra las sentencias que pronuncien en amparo los jueces
de distrito, procede revision. De ella conocerd la Suprema Carte de Justicia: a) Cuando

habiéndose impugnado en 1z demanda de amparo, por estimarlos directamente violatorios

5 e,
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de esta Constitucion, leyes federales o locales, tratados internacionales, reglimentos
expedidos por el Presidente de la Repiblica de acuerdo con la fraccion I del articulo 89 de
esta Constitucion y reglamentos de las leyes lacales expedidos por los gobernadores de los

Estados, subsista en el recurso el problema de constitucionalidad; b) ...

Hemos dejudo asentado que el gjercicio de fu facultad reglamentaria por parte
del Ejecutivo es espontineo y atiende a razones de oportunidad; sin embarge, Gabino Fraga
nos hace notar que en ocasiones alguna ley establece que la ejecucion de cierto precepto
suyo se someterd al reglumento respectivo, o bien puede ocurrir que Y propia ley disponga

que ¢l Ejecutivo expediri su reglamento.

Para resolver esta cuestion, Fraga rechaza nuevamente la idea de que el
Presidente actie por delegacion de fucultudes del Congreso, e¢n primer lugar porque no
puede delegirsele lo que tienc consign y en segundo lugar, porque de aceptarse la
delegacidn, el Presidente tendria potestad para modificar en su espiritu a la ley y no sélo se

litnitaria su labor & desarrollar los preceptos, cost que es inaceptable,

En criterio de este destacado autor, estos casos los debemos comprender
“...como una invitacion hecha por el Poder Legislativo al Ejecutivo para que éste ejerza su
facultad reglamentaria; pero cn el concepto de que el Ejecutivo conserva {ntegra su
discrecidn para resolver la oportunidid de cjercicio de ella y, cuando mucho, sélo puede
entenderse el acto del Legislativo como la indicacion de que la ley no ha entrado a los
detalies y que éstos deben ser desarrollados por el Poder Ejecutivo en uso de sus propias

facultades”. ("

%) op. Cir. Pag. 112.



23. Clases de Reglamento,

a) Heterdnomo.

La facultad reglamentaria que ejercita el Presidente de la Repiiblica * ... se
manifiesta en la expedicion de normas juridicas abstractas, generales e impersonales cuyo
objetiva estribd en pormenorizar o detallar las leyes de contenido administrativo que dicte

: el Congreso de ta' Union para conseguir su mejor y mas adecuada aplicacion en los
diferentes ramos que regulan. Por ello dicha facultad se califica como materialmente

. legislativa aunque sea ejecutiva desde el punto de vista formal y se actualiza en los Hamados
20)

_ reglamentos heterénomos.

Sostiene el doctor Burgoa que solo el Presidente de la Repablica puede expedir
reglamentos heteronomos: los Secretarios de Estado y los Jefes de Departamento carecen

de competencia para elaborarlos.

"La heteronomia de los reglamentos implica no solo que no pueden expedirse
sin una ley previa a cuya pormenurizacion normativa estin destinados, sino que su validez
juridico constitucional depende de ella, en cuanto que noe deben contrariarla ni rebasar su
dmbito de regulacion. Asi, al igual que una ley secundaria no debe oponerse 2y
Constitacion, un reglamento no debe tumpoco infringir o alterar ningunu ley ordinaria, pues

I
ésta es lu condicion y fuente de <u validez o lu que debe estar subordinado™.?

“La necesaria subordinacion del reglamento heterdnomo o la ley respectiva
implica también, logicamente, que si ésta se abroga, deroga o modifica, aquel experimenta
los mismos fenomenos. En el caso de la abrogacion legpal, el reglamento queda sin

aplicabilidad, puesto que se extingue, aungue no exista declaracion expresa sobre esta

=0 Burgow, Igmacio. Diccionanio de Derceli Comstitucional, Garantias v Avipare. Ed. Pomia. Miévico, 1954, Pdg.
379

Y op. Cit. Pig. 379,
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extincion, De la misma manera, si la ley se deroga, el reglamento debe entenderse derogado
en lo que concierne a aguellos precepios que por menoricén las disposiciones derogadas de
la ley, registrindose el mismo fendmeno en cuanto a las modificaciones o reformas

lcgalcs".(n)

Opina el autor citado que de estimarse lo contrario, o sea, suponer que un
reglamento heterdénemo no pierde su vigor, ya sea en forma total o purcial, segiin se trate de
fa abrogacion o bien de la derogacion o reforma de Iz ley, respectivamente, serfa conceder
facultades legislativas al Presidente y ya no reglamemarias; asimismo, se elevaria a este
conjunto de disposiciones al rango de verduderas leyes lo cual pugnaria contra nuestro

sistema constitucional,
b) Autonomo.

Las opiniones de los tratadistas se hallan divididas en lo referente a la
naturaleza de esta especie de reglamento, hiay quieres aceptan su existencia y otros los
niegan, sosteniendo éstos que Jos tnicos reglamentos que se apegan a nuestro sistema legal

son los Namados "heteranomos” de los cuales hablamos en el inciso anterior.

Por ello, haremos una breve cxposicion del pensamiento de aquelios
doctrinarios que con diversas modalidades aceptan la existencia de esle tipo de
ordenamientos, pasando enseguida a analizar a posicion contraria, para anotar finalmente

lo que pensamnos sobre esta cuestion tan interesante,

Felipe Tena Ramirez, en su texto sobre Derecho Constitucional, sostiene gue el
reglamento autdnomo constituye un case de excepeion 2 Ja regly seguida por el

heterénomo, en el sentido de que los reglamentos que expide ¢l Presidente de la Repiiblica

OB e,
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tienen que referirse exclusivamente 4 la ley ordinaria expedida por el Congreso de la Unidn,

conforme se desprende de la fraccidn 1 el artfculo 89 constitucional.

Basa su opinion este autor €n que en el astfculo 21 de la Constitucion se
mencionan en forma directa los reglamentos ‘de paolicia (y los gobernativos, agregamos) en

- lugar de que se haga referencia a fa ley.

Agrega Tena que el reglamento autonomo cumple el mismo cometido del
heterdnomo, desarrollande en el imbito administrativo lus normas bdsicas de un
reglamento superior, aclarando que la Gnica diferencia entre ambuos es que el auténomo
desarrolla el ordenamiento superior integrado por el articule de la Constitucion que en
forma excepcional y expresa asf lo permite, en lugar de que sea una ley ordinaria como

ocurre con el reglamento heterénomo,

Para Gabino Fraga, el reglamento autonomo también constituye una excepeion
a la norma contenida en la fraceion | del articulo 89 constitucional; dicha excepeion la ubica,
de la misma manera que el autor anterior, en el articulo 21 de 1o Ley Fundamental, en la

parte que cxpresi

"Compete a la autoridad administrativa Ta aplicacion de sanciones por las
infracciones de lus reglamentos gobernativos y de pulieia, las que tnicamente consistirdn en

multa 0 arresto husta por treinta y seis horas..."

Sostiene Fruga que en este precepto se prevé lu existencia de reglamentos

gubernativos y de policia, asi como la aplicacion de las penas por la infraccidn de aguellos,

. ' . 3
"pero sin que se haga alusion a las leyes a que esos reglamentos deban referirse” (%Y

BN Fraga, Gabino. Op. Cit. Pag. 113,
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Por lo anterior, concluye Fraga que "es(os n.;,lamcmos Lubcrnanvm y dc pohcfn
pueden regular el buen gobierno y la pollcfd de las pnbi.ncmnes sm que necesnnameme sc

refieran a una fey", (“4)

Sin. embargo; aclara este ‘autor que fuera . de este” caso- excepeional que

expresamente -prevé la” Constituci6n,” deben’ considerarse proscritos los reglamentos

autGnomos.

Una posicidn muy interesante es la que asume el doctor Ignacio Burgoa
Orihuela, al sostener que la facultad reglamentar'a del Presidente de la Repiblica no se
agota con la expedicion de los reglamentos heterdnomos, sino que también se ejerce al
elaborar los llamados reglamentos autonomos,? Jos cuales, a diferencia de los primeros,
no pormenorizan las disposiciones de una ley preexistente, sino que por si mismos

establecen una regulacion a determinadas relaciones o actividades.

Sefala ¢l profesor Burgon que aungue tales reglamentos no desarrollun fos
preceptos de una ley ordinaria, "ésta debe autorizar su expedicion para normar los casos o

situaciones generales que tal autorizacion comprenda®, =)

A continuacidin, este tratadista seiala las materias on que, conforme o Ia

Constitucion, es posible que una ley se limite a avtorizar el reglamento autdnomo.

Nos explica el maestro Burgoa que solo en materia comin se pueden expedir

los reglamcn(os autdnomos de policia y buen gobierno, no siendo dable que los mismos se

N rdem, Pag. 114

9 Las reforntas a la Constinucion, publicadas on of Digrio Oficial de la Federacion o 10 de agasto de 1987 y que
entraron en vigor of dia siguiente, hun recirudo ol Presidente de ta Repiblica 1a facultad para expedir
reglamenitos de policia y buen gobieme, depositando tal precrogativa o lo Asamblee de Represemtantes del
Distrito Federal.

[E Bungoa, Ignacio. Desceito Constitcional Mexicano. Sa. Edicion. Editorial Pornia. Mdsico, 1991, £dg. 783,
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elaboren en materia federal, ya que la Constitucion seiiula expresamente el dmbito que
debe ser regulado por el Congreso de 1a Unidn y dnicumente por dicho drgano, debiendo el
Presidente limitarse en este caso a desarrollar el contenido de la ley secundaria mediante
las normas generales y ahstractas previstas en el articulo 89, primera fraccion, de la Ley
Fundamental, por lo que tales disposiciones no pueden tener ku nuturaleza de normas de

policia y buen gobierno.

Si aconteciera lo comtrario y el Congreso no normase las materias que
“canstitucionalmente le corresponden, limitindose a autorizar al Presidente la elaboracién
de la ley respectiva o la expedicion de un reglamento, se estarian delegando en forma
anticonstitucional al titular del Ejecutivo facultades legislutivas fuera de os casos previstos

en los articulos 29 y 49 de la Ley Fundamental.

Por otra parte, contintia, en el caso del Distrito Federal ¢l Congreso de la Union
constituye el argano legislativo de esta entidad, por lo que posee facultades para legislar no
solo en materia federal, sino inclusive en materia conin, circunstancia ésta que leva al
doctor Burgoa establecer en que materias del fucro comin debe expedirse una ley
secundaria v en qué otras debe existir una mera autorizacion legislativa para expedir
reglamentos autonomos en favor del Presidente, como gobernador del Distrito Federal
(auncue hoy en diy, tal facultad corresponde 4l Asamblen de Representantes det Distrito

Federal).

Para lograr su propasito, este autor cita el artfculo 73, fraccion VI, base 1 de la

Constitucion, donde se establece:

"El Gobierno del Distrito Federal estard a cargo del Presidente de la Repiblica

quien lo ejercerd por conducto del Grgano u drganos que determine la ley respectiva”
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"El concepto de "gobiernu’ u que dicha disposicin alude debe estimarse en su
acepcion funcional, es decir, como la accion o la potestad de guiar o dirigir a la poblaci6n
que integra el elemento humano de dicha entidad federativa para obtener su bienestar, para

satisfacer sus necesidades, o para evitar su dumnific:lci(')n".(27)

Ei Presidente puede ejercer su funcién gubernativa dentro del Distrito Federal
mediante actos administrativos concretos, o bien mediante actos generales y abstractos, a
través de fos reglamentos heteranomos, sobre materias no reservadas a Iu Asamblea de
Representates del Distrito Federal, que tiene ademds la facultad exclusiva de expedir

reglamentos auténomos de policiay buen gobierno.

Asl, quedarian como materia de regulacion por parte del Congreso tnicamente,
la materia civil, penal, tributaria, la organizacion del Poder Judicial, etc., por no tratarse del
gobierno de la poblacion del Distrito Federal en la acepein antes asentadaPero el
Congreso de la Union, agrega ¢l distinguido maestro, tiene una ilimitada gama de materias
del orden comiin, ademis de las estrictamente federales, sobre lus cuales puede desarrollar
la legislacion respectivi; asf, este Organo puede asumir por si la tarea de claborar leyes que
se reficran al buen gobierno del Distrito Federal, o bien autorizar al Presidente de la
Reptiblica la elaboracién de un reglamento auténomo sobre este aspecto; cosa esta dltima
que virtualmente ocurrio en la Ley Sobre Justicia en materia de Faltas de Policia y Buen
Gobierna del Distrito Federal, facultad que ya no tiene el Ejecutivo Federal crearse en la
Constitucion la Asambla de Representantes del Distrito Federal, que posee ahora la

referida facultad.

Finalmente, cste autor expresa que en ¢l caso de fas entidades federativas, son
las constituciones de los Estados o sus leyes secundarias locales las que deben establecer
alguna autorizacian semejante ¢n favor de sus gobernadores, a fin de que cmitun
reglamentos auténomaos sobre las materias que se sefalen, pues de otro modo se violaria el

B op. G Pag. 784,



33

principio de divisién de poderes establecido por la Constitucién General de lu Repitblica, a
cuyos mandatos deben ceiiirse las autoridades lucales, dada su supremacia.

. Diserepando de los criterios anteriores, el profesor Andrés Serra Rojas opina
que ¢l articuls 21 constitucional no concede facultades a la autoridad cjecutiva para expedir

. reglamentos administrativos o de policfa sin que previamente sea publicada una ley @ 1a cual

TTsesujetens

Sostiene que nuestro sistema constitucional no debe desarticularse, pues no hay

elemento alguno que nos permita suponer que la intencitn del constituyente haya sido el
"eliminar la ley ordinaria respectiva, y en atencién al principio de legalidad, debe existic una
total subordinacion de tales reglamentos a lus leyes de policiy y buen gebierno que se

elaboren.

El que se expidan estas leyes, continta el profesor Serra, es fundamental, ya que
se repula una materiz tn importante como es la libertad humana, debiendo dejarse al
reglamento el establecimiento de fos detalles que focititen su aplicacion, ¢ incluse los
derechos de los detenidos, pues de otra manera ocurre, como sucede actualmente, que |
autoridad administrativa comete un sinnimero de arbitrariedades en materia de policia y
buen gobierno, en la cusd no opera ninguna defensa juridics, con ¢l injustificado argumento
de su poca importancio, "Ery necesario restablecer en puridad, los principio de nuestre
derecho constitucional, expidiendo la legislacion adecuady para mantener el ejercicio de

« (28
derechos humanos fundamentales' 9

Sin embargo, ¢l autor citado sestivne, a nuestro juicio errdneamente por lay

consideraciones (ue vertiremos mas adefante, que:

@R Op. Cit. Pdg. 205.



" A este efecto fue publicado en el Diario Oficial de In Federacion la Ley sobre
justicia en materia de faltas de Policia y buen Gobierno del Distrito Federal, con fecha 13
de encro de 1984. Ahora sdlo resta que las Legislaturas de los Estados expidan sus
correspondientes leyes de Policia y Buen Gobierno. Con éstas desaparecen los Hamados
reglamentos autonomos de Policia. El fundamento de esta Ley son los articulos 21, 73
fraccion VIy XXXy 115 constitucional”.*”

En apoyo de su teoria, ¢l doctor Serra Rojas expone gue 1t circunstancia de que
¢l pérrafo V del artfculo 27 de Ia Constitucion faculte al Ejecutive Federal para reglamentar
la extraccién y utilizacion de las aguas del subsuelo y ain para establecer zonas vedadas, al
igual que para las demds aguas de propiedad nacional, no ha sido obsticulo para que se

expidiera ta Ley de Aguas del Subsueto.

Asimismo, argumenta que la Constitucidn de 1857 no aceptd al reglumento
auténomo, pues sus articulos 10 y 21 se refiricron siempre a una ley en lo tocante a
portacién de armas y establecimicnto de infraceiones de policia y buen gobicrno,

rcspcclivnmcnlc.

Por ¢llo, este autor concluye que en nuestro derecho solo existe una clase de
reglamento: los heter6nomos, expedidos con buse ¢n la fraceion I del articulo 89 de la
Constitucian, siendo inaceptables los Hlamados “reglamentos awtonomos”, mixime que ¢l
inciso ¢) de fa fraccion VI del articulo 107 constitucional se refiere a la revision del
amparo en contra de reglamentos federales, expedidos de acuerdo al ya mencionado

numeral 89, primera fraccion de 1o Ley Fundamental.

Por nuestra parte, nos adherimos a la tesis del maestro Andrés Serea Rojas,
quien, como hemos visto, sostiene que no es posible admitir la existencia de los llamados
reglamentos auténomos en nuestro derecho. Y consideramos que le asiste la razon al
emérito profesor, en virtud de que del articulo 21 constitucional no se desprende que lus

@B, Liemm.



autoridades - administrativas  tengan  facultades para expedir ordenamientos que
directamente reglamenten la Constitucion en materia de policia y buen gobierno, asi como
tampoco se deduce del mismo precepto que la autoridad judicial tenga potestad para
sehalar apenas mediante normas generales y abstractas, por ¢l solo hecho de que deba

impaner las sanciones que correspondan a los delitos de que se trate.

Ademds, los Ejecutivos de cada Estado o la Asamblea de Representantes del
Distrito Federal no podrian reglumentar directamente ta Constitucion por dos razones

adicionales:

La primera es que los supuestos reglamentos auténomas ne cumplen una
funcion “reglamentariy” propiamente hablando, ya que no detallan los preceptos de un
sistema normativo superior de cardcter secundario, como lo es una ley ordinaria, para
facilitar su aplicacion, por lo que el ordenamiento que ha sido considerado por ciertos
tratadistas como reglamento autdnomo, serfa un verdadero despliegue de facultades
legislativas sobre las materias seitaladas por la Constitucidn, con la mis completa libertad,
debido a que no se tendria la obligacién de respetar el contenido de una ley en su letray

espirity, al no existir ésta.

En segundo lugar, ¥ dentro del casu especifico del articulo 21 constitucional, no
podria reglamentarse directamente este precepto, pues en general tal rarea, el desarrollar
una norma fundamental corresponde a fas leyes; asimismo, debemos considerar que la
materia de policia y buen gobierno pertenece al fuero comin, a la luz de los numerales 73y
124 de la Ley Fundamental, por lo que es el Congreso local el organo que debe legislar en

esq materia,
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Asimismo, el Congreso de la Unidn y las Legislaturas de los Estados deben

regular en forma integral [a materia de buen guhicmn(“())

y no limitarse a establecer una
autorizacion en favor de la Asumblea de Representantes de esta entidad, o del Gobernador
de algiin Estado, 4 fin de que expidan un pretendido reglamento autéonomo sobre Ly materia
o materias que sefiale la ley ordinaria, tal como sefiala el doctor Burgoa a fin de justificar Ia
existencia del reglamento autdnomo, pues esa actitud del érgano legislativo implicaria una
indebida delegacion de facultades legislativas en favor de la autoridad administrativa fucra
de los casos establecidos por la Constitucion, con la consiguiente violacion al principio de
separacion de poderes que consagra la Carta Magna y cuyos mandatos deben someterse las

autoridades.

Por otra parte, si bien es cierto que la Ley Sobre Justicia en Materia de Faltas
de Policfa y Buen Gobierno del Distrito Federal, permitio que en su momento el Presidente
desarrollara las materias que dicha ley solo menciona mediante la expedicién de un
reglamento, no lo es menos que tal ley y et reglamento que en forma verdaderamente
auténoma se expidio, adolecen de evidentes vicios de anticonstitucionalidad al ser
violatorios del mencionado principio de separacion de poderes, cuyas excepciones
solamente pueden ser establecidas en forma expresa por la Ley Fundamental, como
sostiene Gabino Fraga, debiendo el gobernado en este caso acudir al juicio de garantfas en
la forma que miés adelante dejamos asentado en este trabajo, con el objeto de que sea
restituido en el goce de las garantius de seguridad juridica que en su perjuicio se violen con

la aplicacién de tales ordenamicntos.

Respecto o esta controversia tan interesante, ¢l maestro Alfonso Nava Negrete

opina que los reglamentos gue se senalan en el acticulo 21 constitucional son de cardcter
OO0 “Estrictamente et concepto de reglantento de policia, cstd involucrado en ol mds general de reglamento de buen
gobieno, pucs {a policla administrativa d {a que reglamenta of priniero, o5 suta dccidn adminisirativa
esencialmente de buen gobiemo v, en otras palabras, cs una actividad adminisirutiva proventiva o represiva de
actividades de particidares que tiende al cuidado de asq qarar, mantener o restablecer el onden y la pa2
ptiblicos, yue es una clarg ifestacion de buen pobi
Nava Negrete, Alfonso en Diccionario Juridico Mexicano. Tnmn VAL Insiineto de Investigaciones Juridicas de
fa U.NAM Ed. Pornia. Méxice, 1954, Pdg. 400.
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municipal, ya que los municipio no cuentan con un Grgano legislativo propio y s6lo
mediante reglamentos asténomos pueden establecer reglas generales de policia y buen
gobierno,

) """ 'Los’ Estados y la Federacién, al comar con drganos legislativos propios,
fimicamente se encuentran en la posibilidad de expedir reglamentos heterdnomos
. subordinados a_la legislacion ordinaria que sobre materia de buen gobierno debe
necesariamente expedirse, sin que les sea dable elaborar reglamentos auténomos sobre este

aspecto, al carecer de facultades constitucionales para ello.

"El articulo 21 constitucional reserva a los municipios 1a expedicion de los
reglamentos auténomos, en materia de policfs y buen gobierno, pero no impide que otros
articulos de la ley fundamental autoricen a leyes y reglamentas o regular esos dos aspectos
administrativos.  Inclusive, ¢! municipio pucde espedir en esus dreas reglamentos
subordinados a la ley estatal, como se previene en la fraccion 11 del articulo 115

PP £ |
constitucionai” ¥

En reulidad, e! municipio debe subordinarse necesarismente a las bases
normativas que establezcan las Legislaturas de los Estudos en materia de policia y buen
gobierno, al eluborar los reglumentos correspondientes como expresamente previene la

fraccion 1 del articulo 115 constiwcional de la manera siguiente:

"ARTICULO 115.- Los Estados adoptardn, para su régimen interior, la forma
de gobierno republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division
territorial y de su organizacion politica y administrativa el municipio libre, conforme a fas
bases siguientes: 1- ... 1L- Los municipios estaran investidos de personalidad juridica y
manejardn su patrimonio conforme a la ley. Los ayuntamientos poseerdn facultades para

expedir de acuerdo con kis hases normativas que deberin establecer lug legislaturas de los

S fdemn.
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Estados, los bandos de_ypnli,cfa y buen gubiq}n:o v los reglamentos, circulares y disposiciones

administrativas de observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones”,

Por lo anterior, pedemos concluir que los municipios no tienen la facultad para
expedir reglamentos auténomos y se confirma de tal precepto que la funcion de todo
reglamento es desarrotlar la norma legislativa de cardcter ordinario. La unica cuestion que
nos Hlama Ja atencion del mencionado precepto constitucional es gue el mismo deposita la
facultad reglamentaria en los Ayuntamicntos Municipales, por lo que no son sdlo fos
Gobernadores de los Estados, cl Presidente de la Repablica, y la Asamblea de

Representantes del Distrito Federal, quicnes monopolizan tan importante potestad.
¢) Diferencias entre el Reglamento Autonomo y Heterdnomo,

Una vez esclarecida  la naturaleza de los  reglamentoy  auténomos v

heterénomos, es conveniente establecer lus diferencias gne existen entre ambos.

En primer lugar, y como se advierte de los incisos anteriores, debemos expresar
que mientras el reglamento heterénomo justifica su existencia en varios precepilos
constitucionales como el 89, fraccion 1,92 y 107, fraccidn VI inciso a), el auténomo por su
parte, es francamente inconstitucional, ya que 1u Ley Suprema no prevé en numeral alguno
que sus disposiciones sean reguladas en formu directa por la Asamblea de Representantes y
los Gobernadores de los Estados, fuera de los casos contemplados enfos articulos 29y 49 de
ta misma Carta Magna; asimismo, como ya lo hemos expresado con apoyo en lu dactring, el
articulo 21 constitucional unicamente faculta o la awtoridad administrativa para aplicar
sanciones por las infracciones de los reglamentos gubernativos y de policfa, las cuales
consistirdn en multa o arresto hasta por treinta y seis horas, pero de fa misma porma no se
advierte que la autoridad administrativa pueda validumente expedir los citados reglamentos
y tipificar mediunte ellus conductas antisociales mediante normas generales y abstractas, sin

base en unaley a ki cual detalle,
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Como segunda diferencia entre ambas clases de ordenamientos. podemos
sefalar que es Unicamente el heterdnomo ¢l que cumple con una funcion estrictamente
“reglamentaria®, esto es, de desarrollo de la ley ordinaria que expide el Congreso de la
Unién para permitir su més ficil aplicacion a lus situaciones de facto que debe regir. Como
ya se ha explicado en los nlimeros anteriores del presente capitulo, el drgano legislativo
dicta sus normas de ta forma mds gencral que es posible; ello en virtud de factores que ya
han sido sefiatados, tales como el reducido perindo de sesiones del Congreso, el caracter
popular de muchos de sus integrantes y la gran cantidad de asuntos que deben atender las
Camaras cuando se reunen, El Presidente de la Repiiblica v sus colaboradores, disponen de
medios materiales ¥ humanos especializados que se encuentran en estrecho contacto con fa
realidad social, detectando oportunamente Tas necesidades de la Nacidn v proponiendo
soluciones adecuadas de una forma mas agils reflejo de elio es este tipo de replamentos, que
facilmente pueden ser modificados conforme lo requiera Ta materia que rijan, clio en
beneficio de una mejor y mds exacta aplicacion del ideal legisiativo establecido por el

Congresa.

Como también 1o hemos asentado, ¢! reglamento heterdnomo debe respetar la
ley ordinaria de su letra y espfritu; asi, el Cédigo Civil para ¢l Distrito Federal en maieria
comiin y para toda la Repiblica en materia federal, en as cuatro fracciones de su articulo
3042 dispone:

"ARTICULO 3M42.- En el Registro Piblico de la Propiedad inmueble se

inscribirgn:
I Los titulos por los cuales se cree, declare, reconnzen, adquiera, transmita,
modifique, limite, grave o extinga el dominio, posesion originarin y los

demds derechos reales sobre inmuebles;

1. La constitucién del patrimonio familiar;
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11~ Los contratos de arrendamiento de biénes inmuebles, por un perindo
mayor de seis anos y aquellos en que haya anticipos de rentas por mas de
afos;y: : ;

IV." Los demis tftulos que ta ley ordene expresamente que sean registrados.”

Por su parte, €] Reglamento del Registro Padblico de la Propiedad, publicado en
¢l Diario Oficial de la Federacion el 6 de mayo de 1980, respetando la Ietra y el sentido de
la disposicidn legal antes transcrita, se limita a detallarla en sus articulos 122 2 125 de Is

forma siguiente:

"ARTICULO 122.- En los folios del Registro Inmobiliario se inscribirdn los
titulos o documentos en que se consigne cualesquiera de los actos o contratos que senals el

articulo 3042 del Cadigo Civil”,

"ARTICULO 123.- Los actos o contratas a que se refiere el articulo anterior son
materia de inscripeién en la parte primera del Folio Inmobiliario, excepeiin hecha de
aquellos por los que se constituyan, reconozean, transmitan, modifiquen o extingan
derechos de hipoteca y demids derechos reales distintos del de propiedad, a los cuales esti

destinada Ia segunda parte del folio”,

"ARTICULO 124.- Entre los actos destinados a ocupar Ta parte primera del

folio respectivo, debernin considerarse:

L Las enajenaciones en las que se sujete la transmision de lu propiedad a

condiciones suspensivas o resolutorias;

Tes
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- anterior S;

Las ventas con reserva de dnm:mo aque sc reficre cl artfcuto 2312 del

C(Sdlgn CIVII h.nclemlo referencm c.xpresa ¢l pacto de Teserva;

El cumphmlenm de ldS condlcmnes a que se ret‘eren las dos fracciones

})’

;Los fldcicomlsos en‘los que ‘el f‘dclcnmncntc 1o se rescrve cxprcsamenle

'la propledad det hlen fldcmarnmdn

"AR FICULO 125. Entre los actos destinados a ocupar la segunda parte del

fnlm rcspecnvo se consldemr.in.

v.

VL

Los contratos de arrendamiento, subarrendamiento o sesién de

arrendamiento con las prevenciones que establece el Cadigo Civils

Los fideicormisos en los que el fideicomitente se reserve expresamente la

prapiedad del inmuehle fideicomitido;

La prenda de frutos pendientes y fa de titulos inscritos en el Registro, en

{os términos de los articulos 2857 ¥ 2801 del Codigo Civil;

El nacimiento de la obligacion futura y el cumplimiento de las

condiciones a que se refieren los articulos 2921 y 2923 del Cadigo Civil;

La constitucian del patrimonio de la familia; y

Las afectaciones o limitaciones a gue dé lugar la aplicacion de Ia Ley del

Desarrollo Urbann del Distrito Federal”.
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Como pademos advertir, en tanto que ley sienta las bases generales declarando
o indicando que documentos son inscribibles o anotables, el reglamento heterdnomo se
jimita a precisar cudles actos de los contenidos en tales documentos deben ser asentados en
la seccidn primera del folio respectivo y cudles en la segunda, senulando en forma

enunciativa algunos aclos que especificamente deben ser incluidos en una u otra secciGn.

Por el contrario, el reglamento auténomo, al no contar con una ley secundaria a
1a cual sujetarse, desarrolla con toda libertad la materia de policis y buen gobierno que
menciona la Constitucion, a la manera en que lo hace una ley ordinaria, lo cual viene a

desnaturalizar la esencia reglamentaria.

En ¢l caso particular de la Ley Sobre Justicia en Materia de Faltas de Policia v
Buen Gobierno del Distrito Federal, y su Reglamento, el cual emtinda vigente hasta en
tanto la Asamblea de Representantes del Distrito Federal dicte los bandos, ordenanzas y
reglamentos respectivos, Se tratd de salvar ¢l vicdo de inconstitucionalidad de los
reglamentos autdnomos de policia y buen gobierno mediante la expedicion de tal ley; sin
embargo, y debido a la influencia innegable del profesor Ignacio Burgoa, 1a ley, sin efectuar
regulacion  alguna, aworiza la expedicion del reglamento respectivo,  limitindose

dnicamente a scialar las materias que serdn su objeto,
De esta manera, el articulo 3°, de L referida Ley dispone:
"ARTICULO 3°.- El reglamento de esta ley prevendrd las sunciones

exactamente aplicables a fas faltas consignadas en el mismo, segin su naturaleza y gravedad

que consistirin en multa o arresto, con apercibimiento al infractor, y que podrin ser

conmutadas por simple amonestacion o suspendidas en ta forma prevista por esta ley”,

Y ante la ausencia de regulacion de la materia por parte del anterior numeral, el

Reglamento de la Ley Sobre Justicia en Materia de Faltas de Policfa y Buen Gobierno del



Distrito Federal, publicado en el Diario Ofcml de la. Federaci n,'el 10 de julio de 1985,

dispone en su articulo 3° to 5|Lu|emc.

"ARTICULO 3" Aher.m el ordcn pubhcn y ufectan'la segund.ni publlca y, en:

consecucncm. ‘son faltas de pohcia yt buen guhlerno

wixicc s Adopar aciilﬁdes,d usar.un,}

costumbres; .

| R ; “Orinar 0 defecaren cﬁﬁlquicr lugiar piblico distinto de los

autorizados para esos efecto;

. Solicitar, con fulsas alarmas, los servicios de policia, bomberos o de

establecimientos médicos o asistenciales pablicos;
1V, Mendigar habitualmente en lugar pablico;

V. Tratar, de manera violenta o desconsiderada, a los ancianos,

personas desvalida y ninos;

V1, Tratar, de manera violenta o desconsiderada, a los ancianos,

personas desvalidas y nifios;
VL Impedir v estorbar el uso de a via piblica:

VIL. Participar en juegos de cualquier indole que afectan el libre trinsito

de vehiculos 0 malesten u las personas;
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X1, -

XL

XnL

X1v.

XV,

XVi,

XVIL
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Permmr que lranmen nmmalcs pchgrosos sm xomar lns mcdldas de "

scgundad en pr vencnén de pos:b]es alnques a l:ﬁ personas.

Reallzar alborotd o actos que alteren el orden [ l:\ lranqu |dnd

puhhca en lugar piiblico;

Producir ruidos, por cualguier medio, que provoquen molestias o

alteren [ tranquilidad de las personas;

Ingerir bebidas aleohdlicas en lugares piiblicos no autorizados para

elio o fumar en Jugares piblicos donde esté expresamente prohibido;

Consumir estupefacientes o psicotrdpicos, sin perjuicio de las

sanciones previstas en tas leyes penales;

Usar prendas u ubjetos que por su naturaleza denoten peligrosidad

y atenten contra la sepuridad pablica.
Arrojar o abandonar en lugar pablico objetos en general;

Penetrar en bugares o zonas de aceeso prohibido sin la autorizacion

correspondiente;

Dadar drboles, remover o cortar el eésped, flores o tierra, sin

permiso de la autotidad;
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L XIX.

XXL

XXIL

XXt

XXV,

XXV.
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Faltar al respeto al plblico asistente a eventos o especticulos
publicos por parte asistente a eventos o especticulos piblicos por
parte del propictario delestublecimiento, de los organizadores o de

sus trabajadores, as{ comopor parte de los actores, artistas o deportistas:

Permitir a menores de edad ef acceso a lugares en los que

expresamente les esté prohibido el ingreso;

Azuzar o no contener a cualquier animal que pueda atacar a las personas;

Invitar, permitir y ejercer la prostitucion o el comercio carnal;

Detonar cohetes, encender fuegos pirotéenicos, hacer fogatas o
utilizar negligentemente combustibles o sustancias peligrosas o

elevar globos de fuego, sin permiso de §a autoridad;

Proferir voces, realizar actos o adoptar actitudes que constituyan
falsas alarmas de siniestros, que puedan producir o produzean el

temar o pinico colectivos.

Arraojar a la via pablica animales muertos o desechos y sustancias
toxicas o peligrosas para la salud ptiblica o que despidan olores

desagradables;

Desviar o retener las corrientes de agua de los manantiales, fuentes,

acueductos, tuberias y tanques o tinacos almucenadores;
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XXV : rMnltralar. ensuciar o hacer uso indebido de las fachud.ls de edificios

COS, estalu.xs. mnnumenms, postcs Y nl’b(}ldn(LS.

XXVHL Cubru‘ ‘batrar 6 alterar los letreros o :en.:les que identifiquen ins

Vlugares pubhco< las senales oficiales o los nimeros y lelrns que o

identifiquen los inmuebles;
© XXVIHL " Utilizar indebidamente los hidrantes pablicos;

XXIX.  Alterar el orden, arrojar cojines, liquidos, o cualquier objeto, prender

fucgo provocar altercados en los espectaculos, o a la entrada de cllos;
XXX. Impedir, por cuslquier medio, ta libertad de accion de las personas;y

S XXXI. ' Ofrecer o propiciar la venta de baletos de especticulos piiblicos con
preciossuperiores a los autorizados por las autoridades

correspondientes, salva en fos casos legalmente autorizados”.

-En los siguientes pumerates se establecen las sanciones que corresponden a

cada una de las infracciones antes seaaladas come se muestra a continuacton:

"ARTICULO 4°.- Se sancionarin con multa por el equivalente de uno a catoree
dias del salorio minimo general del Distrito Federal o arresto de 12 a 24 horas, Tas fultas
comprendidas en las fracciones de la b a la IX del articulo 3, de este reglamento, Si el
infractor fuera jornalero u obrero o trabajador no asalariado, la multa mixima que se le

impondra serd el equivalente de una tercera parte de su jornal, salario o ingreso de un dia”.
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"ARTICULOQ 5°- Se sancionard con multa por el equivalente de diez a veinte
dias del salario minimo general del Distrito-Federal o arresto de 17 a 30 hrs. las faltas
comprendidas en las fracciones de la X @ la XX del articulo 3¢ de este rcglamem(f. Si ¢l
infractor fuera jornatero u obrero o trabajador no asalariado, se aplicardin multa equivalente
dé una tercera o dos tercera partes como miximo de un dia de su jornal, salario o ingreso.
Para el casa.defa fraceion X1V, independientemente de la sancidn que corresponda el juez
calificador retendra las prendas y adornos correspondientes y los pondra a disposicion del

Ministerio Publico para que determine si existe delito”.

"ARTICULO 6°.- Se sancionarin con multa por el equivalente de quince a
treinta dias de salario minimo general del Distrito Federal o arresto de 24 a 36 horas, las
faltas, comprendidus en las fracciones de la XXT  a la XXXI del articulo 3° de este
reglamento. 5i el infractor fuera jornalero u obrero o trabujador no asalariade, se aplicard
multa equivalente de dos terceras partes de un dia o un dia miximo de su salario. jornat o

ingreso”,

Vemos de esta manera que la Ley Sobre Justicia en Materiu de Faltas de Policfa
y Buen Gobierno del Distrito Federal dejo de regulur [ materia respectiva, permitiendo
que lo hiciera el Presidente de la Repiblicn, autoridad a la cual correspondio expedir el
régldménm respectivo hasta ames de lus reformas a la Coustitucion publicadas en el Diario
Oficial de la Federacion el 1 de agosto de 1987, delegindose en forma indebida en este
Grgano facultades legislativas fuera de los casos contempludos por los articulos 29y 49 de Ta

Ley Suprema,

La libertad humana no es cuestion de detalle, 1o es de esencia ¥ por tanto
corresponde a la ley y solo a ella como expresion de la voluntad popular, el establecer tas
conductas infractoras del orden piblico. del buen gobierno de la comunidad, asi como el
sefalamiento de las sanciones aplicables, o por to menos Tn mencion de los rubros, tipos o

géneros de conductas que merecen determinada sancion que también debe senalarse. La
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garantia individual a que nos referimos (la liberiad) ha sido objeto- de enconadas -luchas
sociales a efecto de que su pérdida no sea arbitraria, quedando plasmados los diferentes
ideales revolucionarios que han sostenido este derecho del hombre, en los miximos cuerpos
legales de una Nacion, y de 1o cual nos puede dar claro ejemplo fa Carta Magna britdnica
del siglo XIII, as{ como la mayoria de las Constituciones Politicas con que cuentan los
Estados modernos. No tenfa porque olvidarse ello al elaborar o regular la materia de buen
gobierno en el Distrito Federal, diindose pricticamente el alcance de una ley ordinaria al
reglamento que hemos venido analizando, prueba de ello es la lamentable redaccion del
articulo 3° de 1a Ley Sobre Justicia en Materia de Faltas de Policiay Buen Gobierno de esta
entidad federativa, que delegd al Presidente de la Repiblica 1a facuitad de reguiar fa
materia que el Congreso de la Union debe desarrollar, al establecer que tal reglamento

“.prevendrd fas sunciones exactamente aplicables a las fultas consignadas en ¢l misma..”,

Debe corregirse la regulacion de esta materia en nuestra entidad federativa,
respetandao, como aconseja el profesor Serra Rojas, nuestro sistema constitucional; por ello
consideramos que las reformas a nuestra Carta Mugna en lo referente a la fraccion VI del
articulo 73, ne han sido acertadas debido a 1o introduecion de ia Asamblea de
Representantes del Distrito Federal, drgano sui-géneris que no tiene Ta facultad para
expedir leyes ordinarias, y cuvas facultades de consulta, promocidn, gestoria y supervision se

asemejan mds bien a fas funciones administrativas.

La  mencionada Asumblen, al tener tambidn la facultad pura expedir
reglamentos gubernativos y de policfa, que anteriormente era una facultad que tenia ¢l
Presidente de la Republica como gobernador del Distrito Federal, restard al reglamento la
agilidad, oporwnidad v apego social que debe poseer, debido a que su proceso de
elaboracion es ahora mucho mis lento y los integrantes del nuevo drgano, por su origen
popular, no tendrdn 1a preparacion téenica propia de Ta Administracidn Pablica, tdo 1o cual
nos hice suponer que en tales materias (policia y buen gobierno) serd nwy dificil que el

reglamento cumpla debidamente con su misidn de facilitar 1a aplicacion de lu fey.



En nuestro. conceptn, la facultad reglamentaria en materia de policia y buen
gobierno del Distrito Federal, debe otorgarse nuevamente al Presidente de la Repiblica a
fin de que 1o se desvirtden las ventajas del reglomento en manos del Ejecutivo, y por otro
Indo,"cunsidcrnmns que es necesario gue se fortalezea la Asamblea de Representantes del
Distrito Federal, dotdndosele de plenas facultades legislutivas en materia comin a efecto de
. que.deje de ser un drgano con facultades o funciones ruquiticas y sin una clara ubicacién
‘ dentro de las cldsicas actividades estatales, de esta manera, el Congreso de la Unién dejaria

de legislar en todo lo relativo al Distrito Federal.

Ya sea que exista el cambio que proponemos o que se mantenga ¢l texto del
actual articulo 73, fraceiin V1, es necesario expedir un nueve ordenamiento que sustituya a
la wan vigente Ley Sobre Justicia en Materia de Faltas de Policia y Buen Gobicrno del
Distrito Federal y que regule en forma integral la materia, dejando las cuestiones que sean

de detalle al reglumento gue de ella se ocupe.

Asimismo, creemos que, a fin de evitar mds confusiones sobre este aspecto,
debe efecruarse una reforma al articulo 21 constitucional con la finalidad de que su

comtenido sea cluro, que proponemas quede su primer pirrafo en los términoes siguicntes:

CARTICULO 21- La imposicion de ias penas es propia v exclusiva de fa
awtoridad judicial. Lu persecucion de los delitos incumbe al Ministerio Piblico y a la Policia

Judicial, la eual esturd bujo la autoridad ¥ mando inmediato de aquel. Compete a la

autoridad administrativae Ta aplicacion de sanciones por las infracciones de las leyes y

reglamentos gubernativos y de policia, las que Gnicamente consistirin en mulita o arresto

hasta por treinta y seis horas: pero si el infractor no pagaré I multa que se le hubiese

impuesio, se permutard ésta por el arresto correspondiente, que no excederd en ningdn caso

de treintay seis horas”,
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Continuando con nuestro andlisis, podemos advertir una tercera diferencia

entre los reglamentos auténomos y heterénomos, por lo que hace a su dmbito de aplicacion.

En efecto, el reglamento heterénomo puede ser vilidamente expedido tanto en
materia federal como local, en tanto que el “reglamento autdnomo, con todo y su
inconstitucionalidad ya demostrada en pdginas anteriores, dnicamente ¢s expedido cn

materia local, y de ello nos ocuparemos a continuucion.

Como se ha aseverado en miltiples ocasiones, el Presidente de la Repiblica,

como Organo ejecutivo de la Federacion tiene el deber de promulgar y ejecutar las e

expedidas por el Congreso de 1a Unidn, proveyendo en el dmbito administrative a su exacta
observancia, tal como prescribe ln fraceion 1 del articulo 89 de lu Ley Fundamental,
precepto éste que relacionado con los numerales 92 y 107, fraccidn VIIL inciso A) vy de
acuerdo a los antecedentes histdricos de nuestra Constitucion, nos muestra en forma
innegable la pertenencia de esta facuitad en favor del Ejecutivo dentro de la materia

federal,

Por otra parte, al tener of Congreso de la Unida la facultad para legistar en todo
lo relativo al Distrito Federal, de acuerdo al articulo 73, fraccian VI de la Constitucion
General de la Repiblica. este Organo legislativo ticne competencia pura expedir leyes
locales que deben aplicarse en aquella entidud federativa, sin perjuicio de las facultades o

potestades que posee en materia federal.

De manera andloga, ¢f Presidente de la Repablica es titlar de la funcion
cjecutiva del Distrito Federal o la vez que desempeda el gobierno del Estado Federal
Mexicano, ello en virtud de que 1a base 1a. del ya mencionado articuln 73, fraccion VI, de la

Carta Magna, dispone:



 "ARTICULO 73.- Ef Congreso liene facultad:
relativo al Distrito. Federal, sometiéndose a las bases siguientes: 1a. El' Gobierno del

..VL.- Puara legislar en todo lo

Distrito” Federal “éstard ‘a’ cargo del Presidente de la Reptiblica, quien lo ejercerd por
cbnducld del 6rgano u 6rganos que determine L ley respectiva”.

e “Por tanto, si ¢l Cangreso de la Unién debe expedir las leyes relativas al Distrito
“Federal, y al Presidente de Il Repiiblica ¥y Gobernador de aquella entidad toca el
) prorhulgurlas y ejecutarlas, proveyendo en la esfera administrativa a su exacti observancia,

vemos como el Presidente puede expedir vilidumente reglamentos heterénomos tanto en
materia federal como local, a excepeion en este Gltimo caso de las materias reservadas a la
reglamentacion que efectire Ja Asamblea de Representantes del Distrito Federal, conforme

al articulo 73, fraccion Vi, base 3a., inciso a), de 1a Constitueion.

En lo referente a lus restantes 31 entidades federativas, v atento al contenido
del articulo 124 de la Constitucion que establece que las facultades no concedidas en forma
expresa a la Federacion, se entienden reservadas a Ins Estados; iemos de expresar que
corresponde u las constituciones politicas locules, el otorgar la facultad reglamentaria a los
Gobernadores a fin de que aquellos desarrollen y detallen las normas que integran las leyes

del fuero comin.

A efecto de constatar lo anterjor, transcribiremos a continuacion el precepto
que en la constitucion de cada una de las entidades federativas, confiere la facultad

reglumentaria al Gobernador respectivo.

La Constitucian Politica del Estado de Apuascalientes, ¢n su articulo 46,

fraccidn I, dispone:
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"ARTICULO 46. Son fncuhades y Obhgacmnes del Gobernador: L- Promulgar y
ejecutar las !ayes quc explda el Cungrc

del Esmdo, pmveyendo en la esfera sdministrativa

asu exacta obscrvancm "

: En la' onsutuuén Pol(nca del Eswdo de-Baja California se dispone en la
fmccnén XV! de su artlculo 49;

"ARTICULO 49.- Son facultades y obligaciones de! Gobernador: ..XVI1.-

Formular y expedir los reglamentos para el buen despacho de 1a administracidn piblica”,

Por su parte, 1a Constitucion Politica del Estado de Baja California Sur, en la

fraccion 11 de su articulo 79, establece:

"79.- Son facultades y obligaciones del Gobernador: L. ... 1L~ Publicar, cumplir y
hacer cumplir las Leyes decretadas por ¢l Congreso del Estado, proveyendo en la esferu

administrativa de su exacta observancia”

En cuanto ul Estado de Campeche, su Constitucion Politica, manda en su

articulo 71, fraccion X1X, o siguiente:

"ARTICULO 71.- La facultades v obligaciones del Gobernador son: L XIX.-
Dar drdencs y expedis reglamentos para el mejor cumplimiento de esta Constitucin y de

1as leyes;"

Muy atinada es la redaccion de la fraccion XVIIl del articulo 82 de la
Constitucion Politica del Estado de Conhuila de Zaragoza, que establece la facultad

reglamentaria del Gobernador en los siguientes términos:



“ARTICULO 82- Son facultades dcl Gobcrnadur' XVI[I

Exped:r los reglamemos que fucren necesanos para’la mejor aphcac:én y

- -observancia de 1a Leyes, sin contrariar sus preceptos ni vanar el csp(mu de ésms. asf como
dictar lm dccretos. ucucrdns, c1rcu!arcs' érdcncs ¥ dlsposxcmncs necesanos para ln buena o
marcha de laAdmnmstracnﬁn Piblica E.slmnl“ : R :

P.Jsandu ala Consu\ucn(’m Polmcn del Estado de Collma advertlmos que en su
mlculo 58. frdCCan lll se mand.r s '

"ARTICULO S8.- Son facultades y obligaciones del Ejecutivo: ..11L- Fdfmar los

reglamentos y di_c;ar las pm\(idcncins que demande la mejor ejecuci6n de las leyes;”

La C‘arta Magna del Estado de Chiapas, siguiendo el modelo federal, dispone en

su .mfcu!o 42 fmccndn I

i "ARTICULO 42 Son l‘aculmdes y obligaciones del Gobernador: 1. Promulgar y

-efecutar l:Ls Ieyeﬂ y dccretm que explda el Congre:o del Estado, proveyendo en la esfera

"Jdrm nist r.m\."\ a su flcl GhSEI'VdnCl(l.

'(Eje'c'u‘lar los actos administrativos que al Ejecutivo del Estado encomienden la
" Leves Federales:) - L

La Conéliluci(m Politica de! Estado de Chihuahua, en su Titulo VIII "Del Poder
Ejecutivo”,: Cabﬁulo 11 “Dé las fucultades del Gobermador®, Articulo Y3, fraccion 1V,

prescribe: .
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"ARTICULO 93.-Son facultadcs dt.l Gobcmador. '.‘IV Bpedlr mdos los

re),l.xmenms que esume convcmcmes y:en ;_,cncr'\l prnveer ‘en l.x esfera. admmlstrauva o

cudndo fuere necesann o unl para In ‘mds exacta observacncm dc la leyc

El consmuyenle de Durango, eslublecm en el arliculo _7() f ccidn- 11 de la

Consmuaén Polfuca de ‘esa enud.xd lo slgmentc

regiamcmando su obsenanma en la esfer.l ndmxmslr.mv "

en sii artfenlo 77, fraccion: -

La Commumén Polmca del Eslado de Guunajuam,
1, prcceptua : : ’

©som: ..lll- Provcer T

expldtendo los Reglnmemo conducemes

n su_articulo ‘74,

. La Consmuclén Poifuc.] del Esmdo dc Guerrero, sefml
) fmccnén lV~ ‘ :

‘”ARTlCULO 74, on'.lmhucmncs del Gobernndn del Estado: .1V~ Ejercitar

la faculiad reglnmenmna que le compele. para desarrollur y hacer cft.cuvas las leyes que

) expndn el Congre:o del Est.ldn

- En el Est.xdn de Hlddlgo nos encommmns con una " situacion- sui- seneris,
derivada de las fr.xccxoneﬁ 1 y Il del .m[culo 7| de'si Cartn Magn.n lna cunlcs establecen lo

siguiente:
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"ARTICULO 71.- Son facultades y obligaciones del Gobernador: L- Promulgar
y ejecutar las Leyes y Decretos provevendo en la esfers administrativa lo necesario pura su
exacta observanciu; I1.- Expedir los Reglamentos que fueren necesarios para la mejor

ejecucidn de las Leyes;"

Consideramos que ambas fracciones se hallan fntimamente relacionadas y que
con el contenido de la segunda, se aclara y complementa lo dispuesto en la primera; por clio
se han’ transcrito ambas, ya que creemos que conjuntamente, las unteriores fracciones

fundamentan fa facultad reglamentaria del Ejecutivo dei Estado,

La Constitucion Politica del Estado de Jalisco otorga la facultad reglamentaria
©al tiwtar del Ejecutivo en la fraccidn VI de su artfeulo 35, v lo hace en los siguientes

términos:

"ARTICULQO 35.- Son facultades y obligaciones del Gobernador: .. VIIL

Formar los reglamentos para el buen despucho de la administracion poblica”.

Comtinuande con el Estado de México, notamos que el Libro Segundo "De ia
Organizacion Politica del Estado de México™; Titulo Segundo "Del Gobierno del Estado™
Capituio Tercero "Del Poder Ejecutive™; Segunda Secciin "De lus Facultades, Obligaciones
¥ Restricciones del Gobernador™; articulo 89, fraceion X, de su Constitucion Politica,

manda:

"ARTICULO 84.- Son obligaciones del Gobernador: ... X.- Elaborar los
reglamentos que juzgue necesarios pary la ejecucion y cumplimiento de la leyes y decretos

expedidos por la Legislatury:”
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Pér otra parte, la Constitucién Politica de! Estado de Michoacdn de Ocampo, en
su artfculo 60, fracciones 1y Vl[, dispone:

"ARTlCULO 60 Las facultades y obligaciones del Gobernador son: L-
Promulgar y ejecumr las leyes'y decretos que expida ¢l Congreso del Estadoy proveer en la
esfera admlmslranv.x asu exacta observancia; ... VIL- Expedir los reglamentos interiores de

: las ol‘lcmas a'su cargo;”

Sobre las dos fracciones del anterior precepto, opinamos que en el caso de la
fraccion 1, se hace referencia a leves que tienen como objeto de regulacion, materias
adminsitrativas diversas al régimen interior de las dependencias de la Administracion
Pablica Estatal, por o que existe en verdad, un complemento entre ambas fracciones, ya
que no podrfa pensarse que el Gubernador pucde reglamentar tnicamente el régimen
interno de las oficinas a su cargo, dada 1a necesidad de procurar la mds amplia y exacta

regulacion de todos los dmbitos administrativos de la entidad.

La Constitucion Politica del Estado de Morelos, prescribe en su articuly 70,

fraccion X VI, lo siguicnte:

"ARTICULO 70.- Son facultades del Gobernador del Tstador . XVHL.-
Promulgar y hacer cumplir lus leyes o decretos del Congresa del Estudo, proveyendo en la
esfera Administrativa i su exacta observancia, asi como expedir Tos reglamentos autonomos

necesarios para la buena marcha de los asuntos estatales”,

Es necesario, a nuestro juicio, reformar el precepto antes transerito, debido u la
contraposiciin gue existe entre los reglamentos autonomos v la Constitucion Federal, a
cuyos preceptos deben someterse ks constituciones de las entidades federativas; en

consecuenciy, consideramos que es preciso suprimir la Gltima parte del anterior articulo a
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cfeclo que’ exista una cmrccla adccunclén de aquel cucrpo ‘normative con nuestm Lcy
Fundamem:ﬂ ) .

nfculu 69, fmccxon il, de la

A ‘onununuén lranscnb!mns el comcmdo del
Conqmucu‘m Politica del Eshdo de Naya h quc Eons)gna en’ favor-del: Gabernador I
facultad reg]amem.xrm. e

"ARTICULO  6%.- Son’ facultades y obligaciones del Gobernador: ..1L-
Sanciondr, promulgar y ejecutar las leyes y decretos dados por el Poder Legislativo y formar

en fa parte administrativa los reglamentos necesarios para su mis exacta observancia®,

La Constitucion Polftica del Estado de Nuevo Ledn dispane sobre Ta facultad

que venimos tratando lo siguiente en su articulo 85, fraccion X:
-

"ARTICULO 85.- Al Ejecutivo pertenece: ... X.- Publicar, circular, cumplir y
hacer cumplir las leyes y demds disposiciones del Congreso del Estado y ordenar y

reglamentar en lo administrativo 1o necesario para su ejecucion”.

En cuanto af Estado de Ouxaca, notumos que el articulo 80, fraccion X de su

Constitucidn Politica, establece sobre el particulur:

"ARTICULO 80.- Son obligaciones del Gobernador: ... X.- Formar y aplicar los
reglamentos que juzgue necesarios para la ejecucion y cumplimiento de las leyes y decretos
expedidos por la Legislatura, siempre que ésta no disponga otra cosa en la misma ley o

decreto™:

Respecto u esta norma, hacemos la erftica que hemos realizado a la doctrina

que sosticne que la facultad reglamentaria se halla incluida en el concepto de ejecucion de
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- las leyes, ya que, como sostiene Fraga, el reglumento es un medio para facilitar la aplicacion
de la ley, pero no se debe confundir con la aplicacion misma de la ley, pues esto se logra
mediante actos concretos, particularizades, los cuales tienen caracteristicas diametralmente

opuestas al reglamento, que es general y abstracto.

Por su parte, el articulo 79 del ordenamiento constitucional del Estado de
“Puebla, prevee tanta los reglamentos heterdnomos como los auténomos en sus fracciones

Iy IV, en los siguientes 1érminos:

"ARTICULO 79.- Son facultades y obligaciones del Gobernador del Estado:
A= Promulgar y mandar publicar, cumplir y hacer cumplir las leves y decretos del
Congreso y proveer en la esfera administrativa a4 su exacta observancin [V.- Expedir
reglamentos auténomaos, decretos, drdenes y cireulures de cardeter y aplicacian peneral, en

los diversos ramos de la Administracion Pablica.”,

Pasando a continuacion al Estado de Querétaro, advertimos que la facultad
reglamentaria del Gobernador se halla previstu en el articulo 93, fraccion 11, de su

Constitucion Polftica en los términos siguientes:

"ARTICULC 93.- Las facultades y obligaciones del Gobernador son: .1+
Promulgar, ejecutar y reglamentar las leyes generales y particulares del Estado, cuya
reglamentacion no esté reservada a lu Legislatura, proveyendo respecto de aquellas en la

esfera puramente administrativa, a su exicta observancia”

En cuanto al Estado de Quintuna Row, el articule 91, fraccion 11 de su
Constitucion Politica es el fundamento para que el Gobernador pueda expedir reglamentos.

Tal facultad se halla consignada en los términos siguientes:
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"ARTICULO 91.- Son obllbncmnes dcl Gubernador‘ 1

y: hnccr cumplir “las - leyes . decretadas por !a Le;,lslalura. prmcyendn en la csferu‘

RIS Pubhc.\r. cumphr

: ndmlmslmum asu ewacn ohsurvancm

TR Ln Consnluclén Polfuc.s del Esmdo de San(Luu Pumst’manda ‘0

L) numcral 56, fmccn(m 1 respecto de ln alnbuclén que nos ocupa' i

"ARTlCULO 56.- Son facultades v Ohllbdcloncﬁ del Gubernudor dcl Es

.-.ilgulemes‘ T Pmmulg.lr y cjecutar las Leyes que caplda el C()n),resordel Eslado

K prmeyendo en-la esfera administrativa a su exacta observancia”

La Carta Magna sinaloense, por su parte, establece la facultad reglamentaria en
favor del Tiwlar del Ejecutivo en la fraccion [ de su artfeulo 65,.mas en la Traccion- X1V
“establece lu que podrfamos llamar una "facultad reglamentaria orgfinica®; o continuacion se

transcriben ambas dispositivos legales:

"ARTICULO 65.- Son facultades y abligaciones del Gobernador del Estado, las
sfguicnlcs: I.- Sancionar, promulgar, regimentar y ejecatar las leyes y decretos que expida el
Congreso del Estado proveyendo en la esfers administrativa a su exacta observancis, asf

“como ‘expedir los reglamentos autonomos que fa Constitucion General de.la Repablica y
esta Constitucion le autoricen o facuiten. ... XIV.- Expedir reglamentos para el régimen
jurfdico, orgdnica, econdmico y operativo de las dependencias de la Administracion Piblica

Estusal y Paraestatal™

De manera simitor a lo que vcurre ¢n el sistema constitucional sinaloense, en fa
Constitucion Politica del Estado de Sonora se establece I facultad reglamentaria generad en
favor det Gohernador en el numeral 79, fraccion 1y enla fraccién XVIHI se le fuculia para
formar reglamentos orginicos de las dependencias a su cargo. El anterior dispositivo legal

expresamente prescribe:
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"ARTICULQ 79.- Son facultades y obligaciones del Gobernador: 1.- Promulgar
sin demora las Leyes y Decretos, y los Acuerdos en su caso; ejecutarlos y hacer que se
cjecuten; y formur en la parte administrativa y de conformidad con las disposiciones de la
ley, los Reglamentos necesarios para la exacta observancia de los mismos ... XVIIL- Formar

y aprobar, en su caso, el Reglamento Interior de cada una de sus dependencias”.

Consideramos innecesario el que se haya establecido la facultad contenida en ta
fraccidn XVIH del articulo 79 de la Constitucion de Sonora, sa que fa facultad
reglamentaria general establecida en la fraccion I es fundamento suficiente para estructurar
orginicamente las dependencias estatales, yu que se refiere o puede referitse a cualguier

aspecto relacionado con la esfera administrativa local.

En Tabasco, el Gobernador de la entidad también dispone de la facultad
reglamentaria, la cual se prevee en la fraccion I del articulo S1 de la Constitucion Polftica

del Estado, que al efecto dispone:

"ARTICULO 51. Son facultades y obligaciones del Gobernador: 1 Promulgar y
ejecutar las leyes vy decretos dados por el Poder Legislativo del Estado y - expedir los

reglamentos necesarios pira la exacta abservancia de los mismos";

La Constitucion Politica del Estado de Tamaulipas dispone respecto de esta

atribucidn gubernamental lo siguiente en su numeral 91, fraccion Ve

"ARTICULO 91.- Las facultades y obligaciones del Gobernador son las
siguientes: .. V.- Promulgar y mandar publicar, cumplir y hacer cumplir la Constitucidn del
Estado, y las leyes, decretos y acuerdos del Congreso y proveer en la esfera administrativa
cuundo fuere necesario a su exata observancia, expidiendo para ¢l efecto los reglamentos

respectivos;”
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Continuando con el Estado de Tlaxeala, advertimos que en su articulo 70,

fraccitn 11, se dispane sobre ‘el particular:

: "ARTICULO 70.- Son facultades y deberes del Gobernader: ,.IL- Sancionar,
promulgar, publicar y ejecutar las Leyes o Decretos que expida el Congreso, reglamentando

y proveyendo en Ja esfera administrativa lo necesario a su exacta observancia®.

Por lo que respecta al Estado de Veracruz, podemos fundar la facultad
reglumentaria del Titular del Ejecutivo en el articulo 87, fraccion 1, de su Constitucion

Politica el cual dispone:

"ARTICULO 87.- Son facultades y obligaciones del Gobernador: L- Sancionar,
promulgar y ejecutar las leves y decretos dados por el Poder Legislativo, Federal v local, y
formar en la parte administrativa, los reglamentos necesarios para ki exacta observancia de

los segundaos:”

Necesariumente que al referirse esta fraccion a la expedicion de “los
reglamentos necesarios par la exacta observancia de los segundos”, se refiere a las leyes y
decretos expedidos por la Legislatura del Estado, ya que respecto de los primeros (leyes y

decretos federales), realiza lo propio el Presidente de la Repihlica.

En cuanto a la Carta Magna yucateci, debemos entender conferida la facultud

reglamentaria al Gobernador en su articulo S5, fraccion I, yue prescribe:

"ARTICULO 55.- Son facultades y obligaciones del Gobernador del Estado: 1.-
wALe Promulgar, publicar y ejecutar las Leyes que expida el Congreso del Estado,

roveyendo en Ja esfera administrativa o su exacta observancia”
provey
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Finalmente, la Constitucién Polftica det Estado de Z:icatecas' consigna en ia
fraccidn HI de su articulo 59 la facultad que venimos tr.mmdn cn favor del Gohcrnadm, sin
embargo, los constituyentes zacatecanos se guramem; olv:daron el contemdo de al fraccitn,
pues la misma es copiada en lo esencial |demru de Ia fracclén XXV]I del mlsmo artfculu 591
Ambas fracciones disponen:

"ARTICULO 59 Son facultades y obhgacmnes del Gobernador dcl Est.ldu
II1.- Promulgar, publicar, cumplir y lmcer cumphr Tas Icyes y demds resoluciofies de la
Legislatura y, ordenar y reghmemur en lo administrativo,. lo necesario para su ejecucion
XX VIL- Elaborar los reglamentos que juzgué riecesarios para la ejecucion y cumpliniento

de las leyes y decretos expedidos por la Legisiaturas”

Los municipios, por su parte, también se hailan facultados para expedir cierto
tipo de reglamentos conforme al articulo 115, fracciones 1l y V. de la Constitucion General
de Ja Reptiblica, y los calificamos de heterénomos porque deben desarroltar determinadas
bases que se contienen en el articulo 27 constitucional v en lus leyes expedidas por la

Legislatura del Estado a que pertenczea el municipio de que se trate.

Asi tenemos que conforme a la fraccidn 11 del articulo 115 constitucional, los
ayuntamientos ‘de los municipios, integrados por ¢l Presidente Municipal, Regidor y
Sindico, poseen facultades para expedir bandos de policia y buen gobierna con la acepeion
que hemos dejado asentada piginas strds para estas materias ¥ de acuerdo con fas bases

normativas que establezcan las legislaturas de los Estados,

Par otra parte, el ayuntamiento puede expedir, dentro de la jusrisdiceion que le
corresponda, reglamentes, circulares v disposiciones administeativas de observancia general,

conforme a los lincamicntos que senale ¢l congreso local. Las materias a que deben

referirse las citadas disposiciones administrativas, consideramos que son las ennumeradas
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en la fraccién Tl del artfeulo 115 constitucional, por tratarse’ de los servicios publicos a

cargo del municipio, que constituyen su dmbito administrativo; o sea:

a) Agua potahle yilcamtarillado;

b) Alumbrado pablico;

; 'd)Mercad‘o.s y centr;lies %Je ubasto;

% e)Panteones; -

1) Rastros;

) éaileé,‘ purqu‘esyjardinés;
“h) Seguridad puiblica y trénsito;

coanrind) Las demds que establezean las fegislaturas de acuerdo a las condiciones
territoriales y sucivecondmicas de los municipios, asi como su capacidad

administrativa y financiera.

Finalmente, de acuerdo u fu fraccion V del referido numeral 115 constitucional,
los municipios, en los términns de las correspondicnies leyes federales y estatales ... estardn
facultados para formular, aprobar y administrar la zonificacién v planes de desarrollo
urbano municipal; participar en la creacion y administracion de sus reservas territoriales;

controlar y vigilar ta utilizacion del suelo en sus jurisdicciones territoriales: intervenir en fa
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n;gulnrizécién de la tenencia de la ﬁerru urbana; otorgar licencias y permisos para
construcciones, y participar en‘la creacion y administracion de zonas de reservas ecologics.
- Para- tal efecto [.expedirin los reglamentos 'y disposiciones administrativas que fueren
necesarins”. La propia Constitucion prescribe Que para dichos objetivos se han de tener en
cuenta los fines que marca el parrafo tercero de su articulo 27, (reformado por Decréto

publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 6 de enero de 1992) en el cual dispone:

“La Nacién tendrd en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedud

orivada las modatidades que dicte el interés piblico, asi como el de regular, en bencficio
- sociul, el aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacion, con el
objeto de hacer una distribucion equitativa de la riqueza publica, cuidar de su conservacion,
lograr el desarrollo equilibrado del pafs y el mejoramiento de las condiciones de vida de |y
poblacion rural y urbana. En consecuenciy, se dictarin Jas medidas necesarias para ordenar
los asentamientos bumanos y establecer adecuadus provisiones, usos, reservas y destinos de
tierras, aguas y bosques, a efecto de gjecutar vbras piablicas v de planear v regular la
fundacién, conservacién, mejoramiento y crecimiento de los centras de poblacion; para
preservar y restaurar el equilibrio ecoldgico; para el fraccionamiento de los lutifundios; para
disponer, en los términos de la ley reglamentaria, [a erganizacion y explotacion colectiva de
los ejidos y comunidades; para el desarrollo de la pequena propiedad rural; para el fomento
de la agricultura, de la ganaderia, de lu silvicultura, de tas demds actividades econdmicas en
el medio rural y para evitar la destruccion de los elementos naturales y los danos que la

propiedad pueda sufrir en perjuicio de lu sociedud”.

Nos hemos percatade a estas alturas del extenso ambito de aplicacian de los
reglamentos heterdnomos: materia federal, materia estatal ¢ inclusive municipal, asi como
las diversas autoridades facultadas para expedirlos, cual es ¢l caso del Presidente de la
Repiiblica, los Gobernadores de los Estados, los Ayuntamientos Municipales y Ta Asamblea
de Representantes del Distrito Federal (ello si se rectifica la téenica legislativa en materia

de polica y buen gobierno en esta entidad y ¢l Congreso de la Unidn expide una nueva ley
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sobre tales aspectos en forma integral, lo que seguramente permitiria al recién creado
organo  de representacién . ciudadana. cumplir  con sus funciones estrictamente

reglamentarias), -

El reglamento autdnomo, en contraste, tiené restringidas sus posibilidades de
aplicacion unicamente al fuero comiin y las autoridades que podrfan expedirlos (aunque ello
sea en-forma inconstitucional) serian los Gobernadores de los Estados y, en el Distrito
Federal, la Asamblea de Representantes en lugar del Presidente de la Repiblicy, guien
hasta antes de expedirse las reformus constitucionales, elabord el adn vigente Reglamento
de la Ley Sobre Justicia en Materia de Faltas de Policia y Buen Gobierno del Distrito

Federal, que constituye un auténtico case de reglamento auténomo.

Hemos incluido a la Asamblea de Representantes del Distrito Federal como
autoridad que dicta reglamentos autdnomos, a pesar de que la Constitucion indica que 2l
expedir los reglamentos que le campeten no debe contrariar o las disposiciones y decretos
que dicte et Congreso de la Union, porque el Poder Legislutive Federal aprobd L ley
correspondiente a la policia y el buen gobierno del Distrito Federal, sin que se normase en
formau debida la materia, v ante esta ausencia de regulacion, y mientras no se reforme la Ley
o se expida otra, la Asamblea de Representantes no tendrd otro remedio que dictar

reglumentos autonomos pura el buen gobierno del Distrito Federal.

Como cuarto punto de diferenciacion entre ambos  ordenamientos, nos
encontramos que ¢l reglamento heterdnomo puede referirse a cualquier tipo de ley
administrativa, federal o local: en el cavo del Presidente de la Republict como gobernador
del Distrita Federal, debe recordatse que conserva su facultad replamentaria en muateria
comin respecto de aguellas materias que no se halan reservadas en L actualidad o s

Asumblea de Representantes del Distrito Federal.
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Por el contrario, notamos que el reglamento autdnomo se refiere en forma
exclusiva a la policfa y al buen gobierno de las comunidades, sin que pueda tener como
materia algin otro aspecto administrativo; esto en virtud de la discutida interpretacion que
s¢ ha realizado del artfeulo 21 constitucional, donde se ha pretendido encontrar su
fundamento al hacer dicho precepto mencion a los aludidos reglumentos sin que se senale

las leyes a que debieran referirse.

Y para concluir esta serie de diferencias entre reglamentos heterdnomos y
autonomos diremos que por lo que hace a los primeres, lus autoridades encargadas de
dictarlos cuentan con potestades discrecionales para ello, debido a que se atiende o razones
de oportunidad o conveniencin social; en tanto que los pretendidos reglinmentos autdnomos
deberian en todo caso ser necesariamente expedidos porque no  podria quedar sin
desarrollarse ¢l precepto de la Ley Suprema donde se ha querido encontrar la base para

dictarlos sin el apoyo de una ley ordinaria.
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2.4. La Ley.

_Siguiendo al eminente profesor Ignacio Burgoum) conceptuamos a la ley como
todo acto de autoridad creador, modificativo o extintiva de situaciones juridicas abstractas,
genemles ¢ impersonales, Las anteriores caracteristicas son compurtidas por el reglamento,
el cu.xl tiene como exclusw.l funcion desarrollar y detallar la ley ordinaria para facilitar su

aplicacién, con apego estricto a su letra y espiritu.

Por lo que respecta a las leyes ordinarias, se pueden efectuar diversas
clasificaciones de ellus, y es asi quc tenemos leyes federales, locales, orgdnicas,
reglamentarias, ete, mis para efectos de amparo nos interess su clasificacion en
autoaplicativas vy heteroaplicativas, entre otros aspectos, porque la oportunidad para

impugnar unas y otras conforme a la ley es diferente,

La importancia del tema trasciende a la materia de esta tesis porque todo
reglamento es en esencia tna norma general y abstracta al igual que fa ley; sin emburgo, ello
serd objeto de andlisis en el sigoiente capitulo, por lo que no hablaremos aqui de la
procedenciu en general del amparo en contra de las leves, ni de las cuestiones especificas
que suscita la interposicion de fa demunda de garamfas; anicamente anotaremos el
concepto que la doctring tiene de lo que es una ley autoaplicativa y una ley heteroaplicativa,
sin perjuicio de insistir sobre el particular mis adelante a fin de tratarlo con Ja amplitud que

es debida.
i) Ley autoaplicativa.

A fin de indicar someramente en que consiste una ley autoaplicativa, nos
. - . 3
remitiremos nuevamente a la obra del profesor Ignacio Burgoa Orituela®™, en donde

"2’ Cfr. ElJuicio de Ampare, 28a. Edicicn. Ed. Pomia. Mésico, 1991, Pag. 219,

B8O, i Pag. 227,
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explica primeramente gue toda norma consta de un supuesto y de una regulacion, es decir,

de una hipatesis en donde se establece un determinado modo de obrar para los gobernados.

"Por ende, si la situacion concreta se halla comprendida dentro de la situacion
abstracta involucrada en fa norma, o si ¢l supuesto legal se encuentra realizade en el caso
particular, de manera automtica al entrar la ley en vigor, es decir, sin que para constatar
dicha adecuacion o correspondencia sea necesario un acto distinto o posterior a la norma ...,
se estard en presencia de una hipdtesis de ley auto-aplicativa o auto-efectivy, siempre que
por virtud de la caincidencia entre lo concreto y lo legal-abstracto se consigne una |
obligatoriedad per-se para el individuo que sea sujeto de la situacion particular normada

l}*).\'n-iurc".(y )

b) Ley heteroaplicativa.
Este tipo de leyes poseen caracteristicas diversas a las de {u ley autouplicativa,

pues al entrar en vigor no producen en forma automitica violaciones a la esfera juridica de

los gobernados, sino que es preciso que sus normas sean aplicadas en un acto posterior por

otras autoridades. Al respecto nos aciara el profesor Burgoa lo siguiente: "... si para que sc
realice en una especie particular el supuesto legal, y, consiguientemente, para que a clla se
refiera la regulacion respectiva, se tequiere la constantacion de los elementos del
mencionado supuesto en el caso conereto por algin acto de autoridad diverso de lu ley, ésta

no serd de efectividad automatica .."

Y continda este eminente jurista agregando: "Ahora bien si los hechos que
individualizan una norma general son obviamente posteriores a ésta, es evidente que,
debiendo ser constatados por alguna autoridad, toca a ésta imputar a los casos coneretos en
que se produzean lu regulacian consignada en la ley. por lo que solo cuando tal referencia
apere, procederd contra la norma el amparo al través del ucto de uplicacion respectivo por
modo necesario”.*"
‘};'.- VI‘I"nL‘
NS Ibidem.

(ALY}
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2.5. Diferencias entre la ley y el reglamento.

Nm resta agotar en el presente capitulo el punto relativo a jas diferencias que
pucden emur entre leyes y reglamenms ya que hemos sostenido con apoyo en Ia doctrina

que cn cicncm se cqulpnrnn 108 unos con las otras.

Las diferencias que hay entre la ley v el reglamento " ..tienen su causa en la
diferencia. formal gue existe entre ambas, desde el momento que uno de ellos, 1a ley, se
ongma normalmente. en ¢l Poder Legislativo mientras que el otro, €l reglanicnto, es

producido por el Poder Ejecutivo” Gn

Advertimos pues, la primcru diferencia entre 1a ley y el acto reglamentario: La
pnmcr.n es elaborada normalmente!™ pnr el érgano legislativo (Congreso de la Union o
Legislaturas de los Estados) con intervencion del Ejecutivo, en tunto que el segundo es
producido dnicamente por el érgano administrativo  (Presidente de la Repiblica,
Gobernadores de los Estudos, Ayuntamientos Municipales vy Asamblea del Distrito
Federal). '

“Coma’eonséaiencia de lo-anterior, el proceso de elaboracion de Ya ley (y nos
‘referimos _especificamente aqui a las federales) es mucho mas complejo que el de un
reglamento. Dentro del proceso legislativo se distinguen seis etapas que lo integran, las
cuales  son: Iniciativa, discusion, aprobacion, sancidn, publicacion e iniciacion de

toancly ()
vigencia,' "

Nos senala don Eduardo Garcia Maynez que las cinco primeras ctapas se

encuentran reguladas en los articulos 71 y 72 de nuestra Constitucion Politics, ¢n tunto que

0 Fraga, Gakine. Op, Cit. Pig, 106.

A3 Eisten sin embaro dos casos en gque I loy ordinasia, en sus aspecios matenial ¥ formal, puede ser eypedida
por el Efecutivo de la Union, en uso de Jacultades exruondinaniay concedidas por ¢l Congreso: dichos edsos s¢
contemplan e los artictfos 29 v 30 en relacion con of seguntder pdrafer del anticide 13 deta Ley

Suprema, @ cuyo (et nos remizintos o fine de stasttoncmos demire deb temd gree se tratd.

e Gurela Masnes, Eduande. Inteoduveion ut Esiidio ded Derecho. 220, Edicisn. Ed. Pornia. Mésico. 1974,
Fig 3.



72

la iniciacién de vigencia de las leyes se prevee en los numerales 3° y 4°, del Cédigo Civil del

Distrito Federal, que rige para toda la Repiblica en materia federal,

El Pader Legislativo interviene en la iniciativa, discusion y aprobaci6n de la ley;
en tanto que el Ejecutivo lo puede hucer en la iniciativa y por modo necesario en la sancién

y publicaci6n del cuerpo normativo,

Brevemente describiremos las etapas del proceso legislativo, siguiendo sobre el
particular 1a obra del profesor Garcia Maynez: Introduccion al Estudio del Derecho; ello a
fin de no desbordar el tema de este trabajo, pues su estudiv compete al Derecho

Constitucional y a la Introduccion a la Ciencin Juridica.

L.- Inictativa. "Es el acto por el cual determinados drganos del Estado someten a

. o x o {40
la consideracion del Congreso un proyecto de ley’ A

El articulo 71 de la Constitucion Polftica de los Estados Unidos Mexicanos nos

dice que el derecho de iniciativa de ley compete:
a) Al Presidente de la Repiiblica;
b) A los diputados y senadores al Congreso de fa Union; y
¢) A las legislaturas de los Estados.

2.- Discusion. "Es ¢l acto por el cual las Camaras deliberan acerca de I

iniciativas, a fin de determinar si deben o no ser aprobadas”.™™ El proceso de discusion de

BM_Op. Cir. Pdg. 54.

GO e,
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las leyes se encuentra profusamiente regulado en el artfeulo 72 constitucional y en el
Reglamento de Debates de cada Cimara y su tratamiento corresponde desde un punto de
vista estricto al Derecho Politico o Constitucienal, por lo que sdlo anotaremos que por lo
general se puede iniciar la formacidn de una ley en la Camara de Diputados o de Senadores,
indistintamente, y que también es la regla general que se discuta sucesivamente en ambas
Cdmaras, lamdndose Cimara de Origen a aquella donde inicialmente se dicute el proyecto

de ley, y denominando Revisora a la otra.

3.~ Aprobacién. "Es el acto por el cual las Cimaras aceptan un proyecto de ley.

La aprobacion puede ser total o purciul".“z)

4.- Sancion. Es la aceptacion de una iniciativa de ley aprobada por fas Camaras,
que realiza e} Presidente de la Repl‘nh!icu.("ﬂ) Si el Presidente no acepta el proyecto, puede

hacer uso de su derechio de veto en la forma que sefiala la propia Constitucion.

5.- Publicacion."Es el acto por el cual lu ley ya aprobada y sancionada se da a

conocer a quiencs deben cumplirla. La publicacion se hace en el Hamado Diario Oficial de
la Federacion®. ™

fi.- Iniciacion de vigencia. Sobre este aspecto existen dos sistemas de nuestro
derecho: el sucesivo y el sincronico. ) El primer sistema se encuentra regulado en el

articulo 3° del Cédigo Civil para ¢l Distrito Federal, mismo que prescribe:

©2)_ op. Cit. Pag. 55.
U oy, Garela Maynez. Op. Cit. Pag. 55,
G tdem.

9 _ Cfr. Garela Mavnes, Edwando. Op. Cit. Pag. 57.
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"Las leyes, reglamentos, circulares o cualesquiera otras disiposiciones de
observancia general, obligan y surten sus efectos tres dias después de su publicacion en ¢l
Peri6dico Oficial. En los lugares distintos del en que se publique el Periddico Oficial, para
que las leyes, reglamentos, etc. se reputen publicados y seun obligatorios, se necesita que
ademds del plazo que fiju el pdrrafo anterior, transcurra un dia mds por cada cuarenta

kilémetros de distancia o fracci6n que exceda de la mitag”,

Por su parte, el articulo 4° del Cadigo mencionado se ocupa del sistema

sincronico en los siguientes términos:

"8i la ley, reglamento, circular o disposicion de observancia general, fija el dia
en'que debe comenzar a regir, obliga desde ese din, con tal de que su publicacion haya sido

anterior”,

Frecuentemente se menciona por varios autores, dentro del proceso legislativo,
fa promulgacion de las leyes; el profesor Trinidad Garcia™ nos dice al respecto que la
promulgacién equivale a la publicacion formal de la ley, la Constitucion las emplea
indistintamente; sin embargo “.. la promulgacion de la ley encierra dos actos distintos; por
el primero, ¢l Ejecutivo interpone su autoridad para que I ley debidamente aprobada se
tenga por disposicién obligatoria; por el segundo, la da a conocer a quienes deben
cumplirla. El primer acto implica, naturalmente, que la ley ha sido aprobuda por el

Ejecutivo o que, objetida por €, ha sido ratificada por las Camaras” 47

Resume el profesor Trinidad Gareia su concepto de promulgacion, expresando
que por ésta debemas entender “el reconocimiento formal por éste (¢! Ejecutivo) de que la
ley ha sido aprobada conforme a derecho y debe ser obedecida®. Asimisma, puntualiza que
la publicacidon es el acto de hacer posible el conocimiento de la ley, por los medios

establecidos para ci electon, &

H8 Citado por Garcia Maynez, Eduardo. Op. Cir, Pdg. 60,
S petem, Pag. ol

8 Iidern.
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Es muy importante tener presente que el acto promulgatorio es un requisito
formal para que las leyes entren en vigor y debe complementarse, para ese efecto, con el
refrendo que del mismo realice el Secretario de Estado a que el asunto corresponda, pues

. P . ¥
sin ello no asumirin fuerza compulsnnu.(4 )

Comu podemos notar, s¢ sigue un procedimiento muy complicado para la
elaboracién de la ley ordinaria, y contrasta con lu sencillez para integrar un reglamento,
pues para realizarlo no es necesario gue exita una injciativa, ni discusidn, ni :1prtm;1ci()n.(5“)

ni sancion, sino que solo se requiere su promuigacion, refrendo ¢ iniciacion de vigencia,

Y ello es asf porgue siendo facultad propia y discrecional del Presidente de la
Republica expedir reglamentos {en materia federal), seria ilogico que ame si mismo
existiera una iniciativa 0 una discusion o aprobacion; la norma reglamentaria es preparada
con apoyo en los conocimientos 1éenicos que posee 1a Administracion Pabiica, para facilitar
la aplicacian de la ley y el Ejecutivo de la Unidn expide cada reglamento cuando lo estima
conveniente, teniendo en cuenta tnicamente razones de oportunidad v conveniencia

sociales,

Desde tuego, debe ser ¢l reglamento debidamente publicado para que los
gobernados lo conozacan ¥ estén en aptitud de cumplirlo; asimismo, debe ser refrendado
por el Secretario del ramo a que el asunto corresponda, como requisite para ser obedecido
¥, por itimo, es necesario establecer la fecha en que se iniciard su vigencia para yue opere o

surta sus efectos en la vida juridiea.

Por otra parte, debe hacerse hincapié en que la fey ordinaria puede existir y
: : . s
tener plena validez sin que haya un reglamento de la nusmn;( Yen tanto que ef reglamento
O Cfr. Burgoa, Inacion Derecho Constitugional Mexicano. Sa. Edicion. Ed. Pormia. Mevico, 1991, Pdgs. 778
779.
A excepeitn o estoy tres caros del procedimiento seguido por la Asamblea del Diserito Federal para
claborarlos.

SO (fr. Fraga, Gabino. Op. Cit. Pag. 100,
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requiere, de manera necesaria, la preexistencia de una ley cuyos preceptos vaya a

desarroliary a los cuales debe subordinarse.

"Esa situacién subordinada del reglamento no puede tener influencia sobre su
naturaleza jurfdica, de la misma manera que la ley ordinaria no pierde su cardcter legistativo
por el heche de que tenga que subordinarse a la Constitucitn, ni porque su validez dependa

de su conformidad con la propia Constitucion”5?

Agrega el profesor Frugu(s") otra diferencia formal entre leyes y reglamentos al
mencionar que éstos no pueden regular determinada ciase de relaciones, que &7 pueden

normar aquélias.

Este tratadista invoca dos principios a efecto de determinar Ins casos en que no
se deben ejercitar la facultad reglamentaria.

El primer principio es el de Iu "preferencia o primacia de la ley”, el cual consiste

"en que las disposiciones contenidas en una Jey de cardcter formal, no puden ser
- W (53 P .

modificadas por un reglamento O Este principio se funda en la autoridad formal de las

leyes, contenido en el articulo 72, inciso f) de nuestra Constitucion, que prescribe:

ARTICULO 72.- Todo proyecto de ley o decreto, cuya resolucién no sea
exclusiva de alguna de las Camaras, se discutird sucesivamente en ambas, observindose €l
reglamento de debutes sobre Ja forma, intervalos y modo de proceder en lus discusiones y
votaciones; ..[) En la interpretacion, reforma o derogacion de las leyes o decretos se

observaran los mismos tramites establecidos para s formacion”,

53 e,

SN Ibidem. Pagy. 107,

SN op. Cit. Pag. 107,
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El segundo principio es el conocido comao de la "reserva de laley", y segiin ét hay
materias que por mandato constitucional sélo pueden ser reguladas por una ley ordinaria,
como son: las garantfas individuales, la imposicion de contribuciones y penas, o lu

organizacién de la guardia nacional.

"En todos estos casos la Constitucion emplea términos claros y al prevenir que

por medio de una ley se regule la materia, debe entenderse una ley en el sentido formal, es

decir, expedida por ¢l Poder Legisl:nivo“.(m

S5 Ldem,



CAPITULO 1T

AMPARO EN CONTRA DEL REGLAMENTO

3.1, Procedencia del Amparo,

Nuestro pafs es una Repiiblica Democritica, y como tal, es interés primordial

de los ciudadanos que fa pueblan el mantener el respeto por la Constitucién Politica,

Pero podria uno preguntarse écudl es esc interés de los ciudadanos dentro de
una demaocracia?, y debemos reflexionar en lo siguiente: La Constitucion es el documento
jurfdico-politico mds importante de un Estado porque contiene las  decisiones
fundamentales de su pueblo, quien ha querido darles la categorfa de norma fundamenial y

suprema.

Es la Constitucion Politica la norma fundumental de un Estudo porque
constituye la base sobre la que descansa la estructura de aquél y de Ja que deriva todo poder
y norma, En efecto, la llamada "parte orginica” de s Carta Magna es la que nos muestra lis
forma en que se encuentra integrado el gobierno de ese Estado vy establece para &l tres
poderes o funciones fundamentales, senalando el drgano u 6rganos que lo cjercerdn en
forma preponderante. De igual forma, es fa Constitucion fuente de las garantias individuales
que disfrutan los gobernados dentro de la organizacion politica y que delimitan su esfera

minima de actuacion dentro de la sociedad.

Por otra parte, se tiene a la Constitucion como norma suprema purque ocupa ka
ciispide dentro de la jerarquia normativa del Estado, por encima de cualquier ley federal,
tratado internacional o cualguier disposicion de los Estados federados. No existe pues,

ninguni norma gue esté por encima del vrden constitucional.
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Los primeros constituyentes que dieron vida juridica a las constituciones de los
Estados democriticos que 'se formaron en América y Europa a fines del siglo XVII,
pensaron que con solo establecer un ordenamiento fundamental al que dieran el cardcter de
supremo, se infundirfa el debido respeto para Ja Constitucion por parte de las autoridades

constituidas, en virtud de su jerarquia.

Pero cllo no fue asf, las arbitrariedades y las violaciones a la Ley Suprema por
parte de las awtoridades constituidas no tardaron en aparecer en la vida polftica de los
pueblos. Fue hasta entonces que los juristas y legisladores comprendieron que ese derecho
declarado, tan bello ¢n ideales, era inoperante en la realidad social si no se le anadia el
derecho garantizado, 0 sea, un conjunto de medios juridico-procesales capaces de preservar
cfectivamente ¢l orden constitucional de los ataques que pudiera sufrir por la actuacion

arbitraria del poder publico.

Al nacer los medios de preservacion de la Carta Magna, su procedencia se
constrifiy en un principio @ controlar la actuacion de las autoridades administrativas, y no se
protegicron inicinlmente todas las garantios de que goza el gabernado; se comenzd por
proteger la libertadd personal, como lo muestra el recurso de "Habeas Corpus”, establecido
en Inglaterra, y 50lo posteriormente se comprendieron otros derechos pablicos subjetivos

como la propiedad, la igualdad y finalmente la legatidad, como sucede en nuestro pais.

Con el tempo, los procesos contraladores de a constitucionalidad también
abarcaron a las autoridades judiciales; pera se exclufa al legislador, guardindole un especial
respeto porque se partia de la idea de que, al ser el organo creador de Ja norma, era un

poder superior a tos otros dos.

El insigne profesor Ignacio Burgoa objeta decididamente ki anterior suposicion

y sostiene, con razén, que no hay nada superior a la voluntad popular, cristalizada en la
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Constitucion a cuyo imperio debe someterse todos los actos de cualquiers de las

autoridades constitufdas.

ContinGiu expresando el doctor Burgos, que el medio protector de ta
Constitucion debe proceder contra todos los actos de cualquiera de las autoridades
constitufdas a fin de que pueda cumplir cabalmente con su cometido, ya que de excluirse el
Poder Legislativo se entronizarfa en contra de [a Constitucién el despotismo parlamentario
absoluto, que no dudarfa en subvertir ¢l orden fundamental, lo cual, como podemos
observar, es contrario a un FEstado de Decrecho, donde todas las autoridades se ven

sometidas al orden juridico existente.

Las intenciones que impulsan la creacién de todo medio de control son buena:
La preservacion de la supremacfa de la Constitucion; més la forma como cllo se flevaa cabo
varfa de unas constituciones a otras. Asi, podemos advertir que los principales procesos de
control que han existitdo son los que se desarrollan por un érgano politico o jurisdiccional.

Veamos como opera cada uno de ellos.

El Contral de la constitucionalidad reservado al drgano politico, se llevé u cabo
mediante 1a queja que realizaba un Poder del Estado acerca de las actos de las demds
autoridades, para constatar si estaba acorde con la Constitucion, sin que existiera

controversia alguna.

Esta resolucidn, que era de caricter general, provocaba un choyue entre
poderes, lo que trajo como consecuencia el fracaso de la institucion; como ejemplos mds
comunes de ello se citan al Senado Conservador de Sieyes, suprimido por Napoleon I, y
también tenemos el caso del Supremo Poder Conservador, establecido en nuestra Patria por

la Canstitucién Centralista de 1836, en su articulo 12,
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Por c! contrario, el éxito estaha reservado para los medios de control
constitucional por érgano jurisdiccional, tanto de la via de excepeion establecida en los

Estados Unidos de América como en la via de accion implantada en nuestro México.

En cfecto, el drgano jurisdiccional despliega dicho control de una manera
sigilosa; en virtud de una queja, donde un particular agraviado expone su caso concreto ante
el 6rgano de control, en el caso del sistema por via de accidn, solicitando pira su interés la
reparacién de la vielacion constitucional; ello provoca que el juez emita rescluciones con
cardcter particular, no general, salvindose asf el prestigio de 1a autoridad legisladora, quien
puede insistir en la aplicacion de la ley a todos aquellos gobernados que no hubieran
elevado su queja ante el drgano de control.
(56)

El profesor Ignacio Burgoa'™” resume las caracterfsticas de uno y otro sistemas,

y comienza por el medio de control por drgano politico de la manera sipniente:

"1.- La preservacion de lu Ley Fundamental se encomicnda, hien a un drgano
distinto de aquellos en quienes se depusitan los tres poderes det Estado, o bien se confia a

alguno de éstos;

"2.- La peticién de inconstitucionalidad corresponde a un drganoe estatal o aun
grupo de funcionarios piblicos, en el sentido de que el drgano del control declare la

oposicién de un acto de autoridud o una ley con la Constitucion;

"3.- Ante el Grgano de control no se ventila ningun procedimiento contencioso
(juicio o proceso) entre el organo peticionario y aquel a quien se atribuye el acto o la ley
atacados;

156) . fr. Burgoa, [gnacio. Ei Juicio de Amparo. 28a. Edicion. Editorial Pormia. México, 1991. Pog. 159.
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"4,- Las declaraciones sobre inconstitucionalidad tienen efectos ergu omnes o

absolutos".”

Y- contintia el insigne jurista exponiéndo las contrastantes caracterfsticas del

_ sistema de control por 6rgano jurisdiccional como sigue:

"1.- La proteccién constitucional se confiere a un 6rgano judicial con facultades

expresas’ para impartirla, o se ejerce por las autoridades judiciales en observancia de!

principio de supremacia de la Ley Fundamental;

"2.- La peticidn de inconstitucionalidad incumbe a cualquier gobernado que

mediante una ley o acto de autoridad strictu sensu sufre un agravio en su esfera juridica;

"3.- Ante el oOrgano judicial de control se substancin un procedimicnto
contencioso (juicio o proceso) entre ¢l sujeto especifico agraviado y el érgano de autoridad
de quien proviene el acto (fate sensi) que se impugne, o bien dentro de los procedimientos
judiciales comunes, la aworidad ante la que se vemilan, prescinde de la aplicacion u
observancia de la ley o acto stricii-senst que se haya atacado por inconstitucional por el

agraviado;

"4.- Las decisiones que en uno y otro caso de los apuntados anteriormente emite
el érgano de control, s6to tienen efecto en relacidn con el sujeto peticionario en particular,
sin extenderse fucra del ciso concreto en relucion con el cual se haya suscitado la cuestion

de inconstitucionalidad”.

El sistema de control por drgano jurisdiccional, cono podemos apreciar, tiene
dos modalidades: El que se realiza por la via de accidn y el que se desarrolla por via de

excepeidn,
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En el pritero de tos mencionados tiene lugar un proceso en forma, en el cual es
actor }a persona afectada en su esfera juridica por cierto acto de autoridad, quien ejerce la
accion constitucional a traves de una demandy, para que el organo de control haga la

declaratoria de inconstitucionalidad, al existir violacion de las garantias individuales,

En cambio, en el sistema jurisdiccional por via de excepeion, no existe una
demanda que provoque un juicio suf generis ante una autoridad judicial distinta, sino que a
través de ia contestacion que se formula ante el mismo juez que conoce del proceso
ordinario, ¢l demandado invoca como defensa u excepcin, la inconstitucionalidad de la ley
o de! acto base de las pretensiones de la contraparte. Esto provoca que en ciertos palses
{como los Estados Unidos de América) el contro! de la constitucionalidad sea ejercido por
cualquier categoria de jueces, en apego al principio de supremacia constitucional, que les
constrine a aplicar su Constitucidn Federal a pesar de las disposiciones en contrario que
emanen de leyes ordinarias; para lo cual previamente efectuan el andlisis de las cuestiones

de inconstitucionalidad que se les planteen,

Una vez que hemos distinguido con toda claridad a los sistemas de control por
drgano jurisdiccionat mediante la via de accion y en la via de excepcion, debemos establecer

cual es el sistema que se sigue por nuestra Constitucion para su defensa,

En parrafos anteriores habfamos mencionado que nuestro pafs tiene un sistema
de control jurisdiccional por via de accidn, debido a que, en efecto, la Carta Magna
establece en su Articulo 103 que los tribupales de la Federacidn resolverin toda
controversia que se entable por actos de autoridad, en sentido amplio, que violen las
garantfas individuales, o alteren el sistema competencial existente entre la Federacion y los
estados federados, lo cual = corrobor con lo prescrito en la fraccion 1 del Articulo 167
Constitucional en e! sentido de gue el juicio de amparo se sujetard a los procedimientos y
formas del orden juridico que determine la ley, siguiéndose siempre 2 instancia de parte

agraviada.
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Pero la cuestion no es tan clara como parece, ya que en el articulo 133 de

nuestro eddigo politico se lee 1o siguiente:

"Esta Constitucion, las leyes del Congreso de la Unidn que emanen de ella y
todos los tratados que estén de acuerdo con la misma, celebrados y que se celehren por el
Presidente de la Repiblica, con aprobacién del Senado, serdn la Ley Suprema de toda la
Unién. Los jueces de cada Estado se arreglardn a dicha Constitucion, leyes y tratados a
pesar de las disposiciones en contrario que pueda haber en las Constituciones o leyes de los

Estados”.

El anterior precepto no s6lo consigna el principio de supremacia constitucional,
sino que ha dado lugar a que se piense que en el mismo se contiene un “contro! difuso",
"autocontrol”, o "contro! por via de excepcion” de la constitucionalidad de los actos de la
autoridad, puesto que con fundamento en el precepto a que se alude, lus autoridades
estatales deben preferir la aplicacion de la Constitucion General de la Repiiblica sobre las
leyes locales que se le opongan.

\er opina que para ello la autoridad debe efectuar

El maestro Ignacio Burgoa
por modo necesario, una comparacion entre la Constitucién Federal y la constitucion o la
ley del Estado a que pertenezca, lo cual le lleva, al preferir la aplicacion de aquélla, a la

conclusion tdcita de que Ia ley local es inconstitucional.

El problema es real, porque los Articulos 103 y 107 Constitucionales tienen ¢l
mismo rango del 133, por lo que a simple vista pudiéramos pensar que tanto Jos jucces

federales como los del orden comiin tienen a su cargo la defensa de la Constitucion,

Pero la doctrina® ha tratado de dar su justo aleance a cada precepto con el fin

de que se conserve la armonia del orden constitucional; por ello, juristas como el doctor

(S Cfr. Burgoa, Ignucio. Op. Cit. Pag. 164,

8 Fdem. Pag. 162,
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Burgoa comienzan por aclarar que en el caso del numeral 133, la autoridad aplica la Carta
Magna con preferencia a la ley local, pero no declara por modo expreso su
inconstitsucionalidad, ni se resuelve controversia alguna  cuando es la  autoridad
administrativa la que aplica ese control difuso de Ta Constitucion, segin sostuvo Gabino

Fraga cuando era ministro de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,

En cambio, los tribunales de ta Federacion, en ocasion de las controversias a
que se refiere el Artfculo 103 Constitucional, declaran expresamente que un acto de
autoridad en sentido amplio, es inconstitucional, como presupuesto necesario pura impedir

su aplicacidn en una situacién concreta donde ¢l quejoso ha sido amparado.

Pero los juristas ahondan ain mds en ¢l problema, haciendo resaltar lo
peligroso que resulta para nuestro sistemu constitucional un medio de control difuso o
autocontrol de los actos de autoridad; asi, verbigracia, ¢l profesor Burgoa Orihuela opina
que la aplicacion prictica del Articuto 133 atentarfa contra la jerarqufa orgénica de la
Administracion Piblica y del Poder Judicial, puesto que daria lugar a que ciertas
auteridades, digamos a nivel de Director General, en defensa de la Ley Suprema, desacaten
algin acuerdo presidencial que considere inconstitucional, o bien solo esgriman un pretexto

de tal naturaleza a fin de efectuar algin scto ilicito. ™)

Los profesores Ignacio Burgoa ¢ Ignacio Mejia Guizar, en su obra acerca del
juicio de garantias y en su cdtedra de la Universidad Nacional Auténoma de México,
respectivamente, opinan que el Articulo 133 se copio del 60. de la Constitucion de los

Estados Unidos de América, que dispone:

159)  Considcramos yue el ejeriplo citado o de gabincee, dado que wna sitacian asi difficiimente podria ocum en
anestra realidad politica, pues ningin Dircctor General sy atreveria o dejar de cumplie una disposicion
proveniente de la mitificada figura det Presidente de lu Repiblica. por inconstinwcional gue fucra, so pena de
concluir cn cse instante su carrera pofitica. Ademds cl titalar del Ejecutive, en uso de das faculiades que e olorgd
el nnieral 89 de o Constitucidn, habria removida al subalicnio “rebelde’, sustityéndolo por un incondicional
que cumiplicea sty drdencs. ¥ clbo en cuestion de horas, perdidndose asi o cficacia del controt difso de la
Constitucion.
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"Esta . Constitucién, las leyes de la Federacion que en virtud de ella sc
snhcionqrcn y 10;165 los  tratados celebrados o que se celebraren por ta autoridad de los
. Estados Unidos, Sg:rzin la ley Suprema de la tierra. Los jueces de cada Estudo estarin sujetos

a ella sin que obsten las constituciones o leyes de los Estados”.

-+ El'resultade de ello fue la incrustacién, sin haberlo advertido ¢l constituyente,

“'deun sistema de control difuso, incompatible con nuestro sistema de control judicial por via
de accidn, el cual no se conoce en Norteamérica, ya que ahi se defiende la Constitucion por

cualquier categoria de jueces en ocasion de la sustanciacion de procedimientos ordinarios,

"Solamente en los casos en que alguna ley o constitucion <ontenga preceptos
manifiesta y noteriamente opuestos a la Ley Suprema del pafs, los jueces de cada Estado
J

tienen el deber de no aplicarla, adecuando sus fallos a los mandamientos de esta O

Vista la necesidad de un riedio de control constitucional due preserve las
garantfas individuales del gobernado, y el sistema por el cual nucstros constituyentes se

inclinaron, pasemos a analizar su procedencia respecto de las leyes en nyestro pafs.

En el caso especifico de nuestra Constitucidn, la reduccion de la primera
fruccion de su Articulo 103 parece ser que no deja Jugar a dudus respecto a tu procedencia
del juicio de amparto, que es nuestro medio de centrol jurisdiceional, en contra de las leyes
ordinarias y reglamentos. Tal precepto establece literalmente; "Los Tribunules de lu
Federacién resolverdn toda controversiu que se suscite: L- Por leyes o actos de 1a autoridad

que violen las garantfas individuales;”.

Mis Leudl es Ja interpretacion que debe darse a este precepto?, ¢u qué tipo de

leyes se referian los constituyentes de 1857 y 19179, ¢procede el amparo contra lus leyes en

(%) _ Burgoa, Ignacio. Op. Cit. Pag. 167.
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sf mismas consideradas, o s6lo bajo ciertas condiciones es posible que contra ellas proceda

el amparo?.

Las interrogantes que se ha planteado la doctrina parecen no tener razén de ser,
dada la claridad del precepto constitucional; sin embargo, ya desde el siglo pasado los
eminentes juristas don José Marfa Lozano e Ignacio Vallarta, consideraban que el juicio de
amparo era improcedente contra una ley en lo general, pues mientras no se aplicara a una
persona en particular, debia considerarse como letra muerta que no causaba perjuicio, y que
sélo cuando In norma era aplicada en un caso concreto, aguélla adquirfa existencia real y el
ofendido podfa acudir al amparo, combatiendo la ley por medio del acto de aplicacion. He

aqui las palabras de ambos juristas:

"Quicn pretendiera que Jos tribunzles declararan en términos generales y sin
aplicicion a un caso especial, la inconstitucionalidad de una ley u orden de autoridad;
menos aun, quien solicitara que se le eximicra de ohedecerlas antes de que se hubiera
exigido su cumplimiento, aunque fueran notoriamente anticonstitucionales, pediria lo que
Jos tribunales no pueden conceder, porque sus sentencias han de ser en estos juicios tales,
segin el precepto del articulo 102 de la Constitucion, que se limiten a amparar y proteger en
el caso especial sobre gue verse el proceso, sin hacer ninguna declaracion general respecto
de la ley 0 acto reclamados. La demanda, pues, que no cite un hecho especial sino que pida
fa derogacion o siquiera Ja dispemsa de una ley, aunque sea inconstitucional, es
improcedente como contraria o aquel precepto. No basta la existencia de una ley
anticonstitucional que viole una garantia individual. Mientras la ley no se ¢jecuta o aplicy,
debe considerurse como letra muerty, & nadie ofende ni cuusa perjuicio. La ley adquiere una
existencia resl cuando se aplica a un caso particular; s6lo entonces hay una persona
ofendida y ésta tiene el derecho de defenderse contra la aplicacion actual de la ley por

; A6
medio del recurso de amparo 61},

- Citudos por Burgoa, Iimacio. Op. Cit. Pdg. 219.
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El profesor Ignacio Burgoa considera, basado en la opinidn de Emilio Rabasa,
que ¢l rechazo del amparo contra leyes mostrado por los juristas citados se debio a la
suposicion de que la sentenciuy que concediera la proteccion federal contra un cuerpo
normativo general y abstracto, implicaba la derogacion de éste. Vallarta era enemigo de la
concesion de fucultades derogatorias u los jueces; de ahi su aversion al amparo contra leyes

en sf mismas consideradas.

Burgoa nos muestra, sin embargo, el error en que se encuentra Vallarta, pues
confunde la derogacién con la inaplicabilidud de la ley u un caso concreto. Par virtud de la
derogucién se deja "sin efecto, sin valor, sin obligatoriedad jurfdica general y abstracta una
dispaosicion legal, acto que, por tanto, también es materialmente legislativo, al igual que la

ley que implica su materia”, )

Como podemos ver, esta facultad pertencee al drgano legislativo y no al juez, ¢l
cual, debido al principio de relatividad de las sentencias contenido en los artfculos 102y 107
de tas Constituciones de 1857 y 1917, respectivamente, dicta sus resoluciones amparando y
protegiendo al individuo exclusivamente en el caso especial sobre el que verse el proceso,
sin que los efectos de sus sentencias se extiendan 4 otros casos no sometidos al drgano de
control; por wanto, la ley mantiene su vigencia y validez respecto de aquellas personas
comprendidas en sus disposiciones y que no acudieron en demanda de amparo o no

obtuvieron la proteccidn federal.

Si la sentencia tuviera efectos generales v erga omnes, nos explica el doctor
Burgoa, se invadirfa la esfera del argano legistativo por el juez, someticndo al Congreso a la
revision continua de su labor, lo cual lo colocaria en un plano de inferioridad respecto de
aquél. Asimismo, el Poder Judicial Federal verfa reducida su labor a la emision de

declaraciones de derogacion o abrogacion exclusivamente.

‘M'.-Bm;:(m, Fenacio. Op. Cit. pag. 220.
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Ademds de lo anterior, debemos tener en cuenta que como consecuencia
politica de esa invasion de competencias existiria el desequilibrio entre ambos poderes, a

consecuencia del enfrentamiento que seguramente se darfa entre ambos.

La tesis de fos sefiores Lozano y Vullarta que niega la procedencia del amparo
contra leyes que no se han aplicado al quejoso mediante un acto concreto, no encontré
contradictores durante muchos afios a decir del maestro Alfonso Noriega, y continu6 siendo
aceptada sin reservas por los tratadistas mexicanos, hasta que Emilio Rubasa se opuso a tan
estrecha concepeion en su obra ELJujcip Copstitucionyl. Expresa el seior Rubasa:

"La Constitucion dice, pues, expresamente que cabe el juicio constitucional
cuando las garantias individuales se violan por una ley o cuando se violan por un acto, y
repite la misma doble prevencion para los casos de invasion jurisdiccional entre la
Federacion y los Estados, Para negar que la Constitucion dice esto, es preciso borrar las
palabras “leyes’. Ahora, si se quiere entender que aunque el artfculo admite ta reclamucién
contra fas leyes, esto es s6lo cuando se ha legado con ellas a actos de ejecucion, el juicio no
se intentaria entonces contra las leves, sino contra los actos de Ta autoridad ejecutora, y la
palabra "leyes” estaria de mis ¢ impertinentemente empleada y todos los casos posibles
estarian comprendidos en L palabra "actos", Ya se ve que también para este subterfugio se
necesita borrar el vocablo Teyes™. Y continda don Emilio Rabasa: "En cuanto al articulo
102 (de 1a Constitucidn de 1857), tamhién necesita o supresion de fa misma palabra para
yue la interpretacion restrictiva sea viable. Sewtin ¢l, fa sentenciu serd siempre tal que solo
se ocupe de individuos particulares, limitdindose a ampararlos y protegerlos en ¢l caso
especial sobre el que verse el proceso, sin hacer ninguna declaracion general respecto a fa
fey o acto que la motivire. Por esta altima expresion el articulo enscia y declara que la
sentencia puede ser motivada por una ley, independientemente de todo acto de autoridad,
Esta prevencion estid en eansonancia con las del articuto 101 (de fa propia Constitucién de
1R57) euyo sentido fija mejor. La ley no pude motivar la sentencia sino porgue ha sido la

materia de juicio, v solo es materia de un juicio lo que es objeto de la accidn intentada. Asf
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los dos artferlos se integran y enlazan en un encadenamicnto rigurosamente ldgico: la ley
violatoria origina la accidn; mediante 1a accitn contra 1a ley se entabla y prosigue cf juicio, y
el juicio resume su materia en la sentencia que tiene al fin por motivo, por asunto, fa ley
violatoria. Y aqui, comn en e casa anterior, si se pretende que la expresion final Jdel articula
se refiere ala ley que ha llegado u producir actos de ejecucion, vuelve a resultar initilmente

usada la palabra ley’, puesto que lu cjecucion es necesariamente un acto de autoridad, y
L (63)

estaria comprendida en Ia misma palabra ‘acto’ que contiene el precepto”.

El muestre Noriega nos dice que el seior Rabasa consideraba ademis que la
Canstitucion nunica debe violarse, ni por error ni en forma intencional; por ello, sostenfa
que con la sola promulgacion de fa ley anticonstitucional procedia el juicio o la accion de
ampare, ya que cuanto mis pronto se detuviera o violucion a s Ley Suprema, sus
consecuencias serian menares, de 1o contrario se generardan varios mates a la sociedad:
dafio personal, descrédito y corrupcion de la autoridad que lu expide y aplica, desprestigio

de Ja ley misma, menosprecio por el legislador y desconfianza y malestar del pueblo.

Segtin Rabusa, cuando la Constitucion se infringe, tade el régimen se destruye,

aquélla cs desprecinda, sustituyéndola fa fuerza,

Pary evitar tan funestas consecuencias, comtinda Rabasy, of Poder Judicial debe
controlar las leyes desde que se promulgan, para prevenir fa violacion, pues cuande se

consuma ésa, el amparo que contra ella se intente remedin el dufto en una minima parte,

El eminente amparisty Tgnacio Burgoa expresu por sy parte que, ante todo,
debe tenerse en coenta gue el fin de log medios de control es salvitguardar ta Constitucion,
preservando el principio de supremacia juridica con que estd investida; wl objetive no
podria alcanzarse st ¢} amparo fuera improcedente contra las disposiciones legales gue en sf
mismas violaran el orden establecido por fo Ley Fundamental, En su concepto, no es
suficicate el considerar que 1o preservacion se consigue intentando fa accion de amparo en

{63 _ Rabasa, Emilio. Citudu poe Burgoa, nacio. Op. Cin Piags, 220y 224,
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contra del ‘acto aplicativo'de la ley, pues a menudo ocurre que se expiden leyes que no
n¢cesitan - de” un’ acto” concreto de aplicacion para violar las garantfus individuales

establécidas en la Constitucian, quedando ésta a merced del legistador ordinario,

Tal situacion no debe darse en un régimen de derecho como el que vivimos,
pues en él existe una jerarqufa normativa cuya cdspide es ocupada por la Ley Fundamental,
y las autoridades constituidas tienen el deber de supeditarse a ella. Por tal razon, continda el
citado jurista, la actividad gubernamental debe tener un control y una sancidn para el caso
de gue contraric las normas supremas; en ese sentido las leyes, que también constituyen un
acto de autoridad en sentido amplio, deben declararse inaplicables y carentes de validez en
el caso particular de que se trate, por los jucces federales, para el caso de que no se ajusten

o adecuen ala Carta Magna.

El profesor Burgoa, o quien hemos venido siguiendo es este aspecto del
presente trabajo, sefiala que sino se permiticra ¢l ampare contra las leyes, ¢l orden juridico-
constitucional se subvertirfa, cayendo ¢l Estado en la dictadura congresional; ademds, el
Poder Judicial se verfa reducido a la inutilidad y ef servilismo, al no tener otro remedio que

acatar sumisamente los mandatos del legislador,

"Imponer al Poder Judicial fa obligacion de aplicar una ley inconstitucional, ¢s
declararle inferior ul Legislativo, esto e, colocarle bajo su dependencia y violar el principio

de la separacion®, ™"

Por los motivas que hemos dejado asentados, tanto Emilio Rabasa como
Ignacio Burgoa, sostienen que el amparo es procedente contra las disposiciones legales en sf
mismas consideradas, refutando asf la teorfa sustentada por Lozano y Vallarta, quienes

restringieron indebidumente et alcance protector del amparo, al considerar que toda

. Hamilton, Alejandra. Citadae por Burgaa, Ignacio. Op. Cit, Payg. 221.
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demanda de garantias que se intentare contra un ley, debfa ser a través del acto aplicativo

correspondiente,

Sin embargo, al considerar don Emilio Rabasa en lo personal, que el amparo
procede contra toda ley inconstitucional desde que aquélla es promulgada, sin reservas y sin
estimacién de la clase de consecuencias juridicas que la ley pueda tener sobre los afectados,
amplfa en forma no menos incorrecta el objetivo del amparo, desnaturalizandolo y
rompiendo con uno de los més caracterfsticos principios de todo sistema de control por

6rgano jurisdiccional, que es ¢l de la existencia de un agravio personal y concreto.

E! resultado de la aplicacion de Jas ideas extremistas de Rabasa, es la utilizacion
del amparo por parte de los jueces para convertirse en meros revisores de la labor
legislativa, con facultades francamente derogatorias o abrogatorias, lo cual siempre rechazd
Vallarta; por otra parte, cllo causarfa afrenta al Congreso y sobrevendrian conflictos enire
los poderes estatales, al suprimirse ¢l control sigiloso que los jueces deben desplegar sobre

los actos de las autoridades.

El jucio de amparo no debe caer en ninguno de ambos extremos: Ni
excesivamente restrictivo, como en ¢l pensamicato de Lozano y Vallarta; ni con un ohjetivo
demasiado amplio, como propuso Rabasa. Nuestra institucién  controladora debe
mantenerse "dentro del cauce que le marca su propia escencia institucional’, como
atinadamente expresa don Ignacio Burgoa, sin que por ello deje de ser un medio procesal

para controlar e invalidar las leyes violatorias de fa Constitucion.

El profesor Burgoa sostiene que ello se logra mediante L reafirmacion del
principio de la existencia del agravie personal, directo y concreto, para lo cual se debe
unalizar en cada caso la clase de efectos que produce la ley, con el objeto de determinar si la

sola promutgacion de aquélla es suficiente para que cause un agravio personal a los sujetos a
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qulcncs prelenda nphcarse. pues la: exlslencm dc tal agmvm o pcrjmcm €5 no de los pllares

sobre Ios quc se npnyzl el amparo 3ud|c1nl

Los actos que matcrmlmenle se conslderan ieyes. por su gener'\hdad y
abstraccidn, tienen dos forrnns de produgcir sus efectos sobre su dmbito personal de validez,

a parlir de que nacena Ia vida jurfdica:
a) Efectos de realizacion mediata.
b) Efectos de realizacidn inmediata,

a) Decimos "..que las consecuencias de una ley se producen mediatamente,
cuando por su sola expedicién no se engendra afectacién alguna en las situaciones pricticas
¢n que opere, sino que se requiere la comision de un acto aplicativo posterior que imponga
o haga observar los mandatos legales. En esta hipdtesis, la obscrvancia, ¢l acutamiento de
una ley, se hacen efectivos mediante un hecho posterior, por lo que su sola promulgacion, su
mera existencia como tal, es inocua para producir efecto alguno en lu situacion que va a
afectar, puesto que cs indispensable Ta realizacion de un acto de autoridad posterior,

concreto, que aplique k norma juridica”. (©5)

Dichas leyes son conocidas también con el nombre de "hetereaplicativas” por la
doctrina y el foro mexicanos. Sehre el particular, el doctor Carlos Areliano Gareia expresa
Yo siguiente: "...se consideran leyes *heteroaplicativas’ aquellas que, por sf solas, cuando se
inicia su vigencia, no afectan la esfera de tos gobernados, creando deberes o su cargo, 0
extinguiendo o transformando sus derechos, sino que es menester fa aplicacion de la norma
juridica mediante un acto de aplicacion posterior. La expresion “hetero’, a mancra de prefijo

significa ‘otro’, ello quiere decir que la actualizacin de los efectos juridicos de la ey,

5. Burgoa, Ignacio. Op. Cit. Pdg. 223.
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requieren que- otso sujeto realice actos de aplicacién: La ley por s misma no produce |
efectos juridicos inmediatos, requiere de! acto de aplicacién o de ejecucion que actuatiza los

efectos jurfdicos de la m)rmajur(dica.".(“’)

b) En cambio "existen leyes que no necesitan de una aplicacidn posterior para
producir sus efectos en las situaciones para las que estdn destinadas a operar, sino que su
sola promulgacién ya implica una evidente obligatoriedad efectiva y actual para las personas
o categorfas de personas por cllas previstas, a las cuales afectan, por tal motivo,
inmediatamente. Estas disposiciones legales, que no requieren para la causacién de sus
efectos juridicos ningdn acto aplicativo, concreto y posterior, se denominun auto-aplictivas,
por tener en si mismas su aplicacion prictica, por engendrar, por el sélo hecho de su
expedicion constitucional, la consiguicnte afectacion en las esferas, hipotesis y casos en cllas

compre ndidos™ (67

Y complementa Arellane Garefa lu anterior iden senalando: "La expresion
aute’, de origen griego, es un elemento compuositivo que entra en la formacion de algunas
voces espafiolas con el significado de 'propio o uno mismo’. De esta manera, cuando
denominamos autoaplicativas’ a algunas leyes nos referimos a la circunstancia de que la ley
produce efectos jurfdicos frente a alguno de sus destinatarios, por si misma, sin requerir un

acto intermedio de uplic:xci(m”(w)

Con base en lo anterior ya estamos en condiciones de precisur la clase de leyes
respecto de tas cuales es procedente el juicio de amparo en términos de los Articulos 103y
107 Constitucionales, puesto que siendo Ta existencia del agravio personal directo, una de
las caracteristicas esenciales del amparo a tal grado que faltando aquél no es posible
iﬁ;;ﬁ?z;tc. es ficil deducir gque si 1a sola promulgacian de la ley no afects a ninguna

©S) _ nellano Garcia, Carlos. El Juicior de Amparo, Editoriul Pornia. México, 1952, Pig. 565.
7 _ Buryou. Op. Cit. Pdg. 223.

8 _ Gp. Cit. Pag. 564.
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categoria de personas por los términas en que se ha formulade, y no causa entonces ningtin
-agravio con su expedicion, el amparo que se intente contra ella serd improcedente, pues por
st sola es incapaz de producir perjuicio alguno, sicndo necesario que un acto de autoridad
concreto y posterior actualice sus supuestos en cl caso particular, para afectar a los
gobernados, quienes deberfn por su parte, ejercitar Ia accion respectiva contra ¢l acto
aplicativo de dicha ley, combatiendo simultdneamente en ese momento la norma

inconstitucional.

En cambio, si la promulgacion de una ley ordinaria o un reglumento, es
suficiente para que aquélios causen por s/ mismos algin agravio o perjuicio a los
particulares, sin requerir de un acto aplicativo conereto y posterior por parte de la
autoridad, como es el caso de las leyes autoaplicativas, entonces el juicio de amparo es

procedente.

Es pues a las leyes autoaplicativas, a las que se refieren los numerales 103 y 107
de la Carta Magna, quedando lus normas heteroaplicativas comprendidas dentro del
vocablo "actos” que los mismos consignan, por los motivos que Ia doctrina ha expuesto y que

hemos dejado asentados.

Por su purte, la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha
definido de diversa forma lo que debemos entender por leyes autoaplicativas, sin que se siga
por el Miximo Tribunat del pafs un criterio uniforme que nos permita determinar fa
naturaleza de este tipo de normas. Asi, se aticnde a la inmediatez en la obligatoriedad de
sus preceptos; la implicacién de un principio de cjecucion dentro del supuesto legal; la
fijacibn en sus disposiciones de las situaciones abstractas en gue ya se encucnire
comprendido el particular para hacer o dejar de hacer; no intervenci6n de autoridad alguna,
mediante actos concretos y posteriores a la ley, puara que ésta obligue al gobernado;

causacion de perjuicios al particular por el solo mandamiento legal, etc.
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A continuaci6n, y siguiendo sobre el particular al doctor Alfonso Noriega,
esquematizaremos I evolucion de la jurisprudencia de fa Suprema Corte de Justicia de la
Naci6n en relacion con ¢l amparo contra leyes, gue, por tener la misma naturaleza material,

también debe considerarse referida a los reglamentos.

PRIMER PERIODO.- La Corte sostienc que para la procedencia del amparo
contra una ley que se estime inconstitucional, se necesita la existencia de un acto concreto
de aplicaci6n, siendo improcedente contra la sola expedicion o promulgacion del cuerpo

normativo ordinario.

SEGUNDO PERIODO.- Sc adoptan las tesis de José Ma, Lozuno, en el semtido
de que no es necesario que una ley sea perfectamente ejecutada para que proceda contra
clla el amparo, sino que basta un principio de ejecucion para que el quejoso intente la

accion constitucional,

TERCER PERIODO.- Debiuo a lo dificil que es determinar cudnda una ley
comienza a ejecutarse, se sustituye la formula del "principio de ejecucién” que establecia 1a

procedencia de la demanda de garantfas, por el de laley que es inmedimiamente obligatoria.

CUARTO PERIODO.- Se establece 1a procedencia del amparo contra las leyes
inconstitucionales que afectan a personas determinadas sin perder su generalidad, porque

asf aparece con claridad el principio de ejecucitn.

QUINTO PERIODO.- Se sustituyen las formulas "prineipio de ejecucion” y de
‘ley inmediatamente obligatoria” que determinaban la procedencia del amparo contra las
normas y se emplean en cambio lus de perjuicio real y ejecucion con el solo mandamiento,
ya que distinguir entre principio, continuacion y fin de ejecucién sélo producia confusién en

la prdctica.
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Esta ¢s, textualmente, la jurisprudencia referida que, por otra parte, el profesor

Noriega sostiene o considera como la més ¢lara dictada por la Corte;

"La Suprema Corte ha sentado jurisprudencia en el sentido de que el amparo
contra una ley es improcedente, a menos que la misma entradie "un principio de ejecucién’,
segun frase consagrada por dicha jurisprudencia, pero inexacta, porque debe decirse que ¢l
amparo contra la ley procede cuando entrafie perjuicio real o una ejecucion con el sdlo
mandamiento, sin distinguir entre prineipio, continuacion y fin de ejecucidn, porque esto
introduce una confusién en la prictica. El amparo contra una ley procede cuando se

produce un perjuicio real, por la sola ley en si",
(Seminario Judicial de la FederacidonToma XXXI, p. St).

Respecto a esta cuestion, la doctrina ha formulado diversas teorfas a fin de

establecer cuidndo una ley produce sus efectos en forma automdtica al entrar en vigor.

Al respecto nes dice Héetor Fix Zamudio: "Antonio Carrille Flores, en ¢!
articulo 38 de la Ley Organica del Poder Judicial de 12 Federacién de 1934, hizo el primer
interto para resolver en un terreno verdaderamente cientifico el problema de la
procedencia del amparo contra las leyes ..estableciendo que podia reclumarse una ley con
motivo de su simple expedicion, cuando esta (sic) crears, maodificara o extinguiera, en

- . P %
perjuicio del quejuso, una situacion conereta de derecho" (0%

El citado jurista pasa a continuacion a exponer la teorfa de don Mariano Azuela,

seialando que en concepto de dste .. admiten el amparo {sic) desde ¢l momento de su
promulgacion, las leyes que causan perjuicio con ¢l imperativo que ellas conticnen, y existe

perjuicio por la sola creacion, transformacion o extincion de situaciones concretas de

%), Fix Zamudio, Heéctor. Ei Juicio de Amparo. Editorial Pornia. México, 1964, Pdg. 183,
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derechos, y tal eficacia es Gnicamente inherente a las' leyes de individualizacién

incondicionada”.(0

De acuerdo a este criterio de individualizacién incondicionada "basta examinar
en cada caso particular, cudndo la concretizacidn de los efectos de una disposicidn legal

puede tener lugar, incondicionada o condicionadamente.

"La condicién puede consistir ... en la expedicion de up reglamento necesario
para que la ley adquicra individualizacion, o mediante actos administrativos o
jurisdiccionales de aplicaci6n de la norma, debiendo tomarse en cuenta que el
acto-condicion de aplicacion de una ley, puede consistir también en un hecho juridico como
suceso independiente @ Ja voluntad humana o bien un acto juridico realizado por el propio
particular, pues tal acontecimiento o tal acto voluntario son los que determinan la

colocacion de una persona dentro de la hipGtesis Iegul".m)

El muestro Alfonso Noriega opina por su parte: "Cuando una ley entra en vigor,
produce un acto juridico gue afecta a uno o varios individuos, en su persona & patrimonio,
creando, modificando o extinguiendo en su perjuicio una situacion juridica concreta, es
evidente que éstos se encuentran debidamente legitimados para hacer valer Ly accion de
amparo y ésta es procedente a todas luces. A esta situacion concreta de derecho, es ala que

. P : sa o (72
se referfa Lozano, cuando se referiu o "un principio de ejecucion n (72}

Dan Ignacio Burgoa, retomando y perfeccionando las ideas de Mariano Azuela,
elabura su personal teoria, que estimamos es la mas clara y acertada de las que se han

expuesto. Al respecto expresa lo siguiente:

O ibidern.

O _ Noriega Cantii, Alfonso. Leceivnes de Amparo.3a Edicion. Tomo 1. Editorial Pomia. México, 1991. Pig. 155,
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"Toda disposicion legal contiene una situacién jurfdica abstracta, dentro de la
que establece una cierta regulacién o modo de obrar para los sujetos generales en ella
implicados. Dicho de otra manera, toda norma jurfdica consta de un supuesto y de una

regulacidn.

Por ende, si la situacion concreta se halla comprendida dentro de la situacion
abstracta involucrada en la norma, o si el supuesto Jegal se encuentra realizado en el caso
particular, de manera automdtica al entrur la ley en vigor, es decir, sin que para constatar

5z <le .

(individualizacion incondicionada de la tesis Azuela), se cstard en presencia de una
hipétesis de ley auto-aplicativa o auto-efectiva, siempre que por virtud de la coincidencia
entre o concreto y lo legal-abstracto se consigne una obligatoriedad per-se para el individuo

que sea sujeto de la sitvacion particular normada ipso-jure...

Por ¢l contrario, si para que se realice en una especie particular el supuesto

legal y, consiguicniemente, para que a ella se refiera lu regulucion respectiva, se requicre la

g id; 2 a_ley, ésta no serd de efectividad automdtica (individualizacién

condicinnudu)".(m

). Buergoa, lgnacio. Op. Cit. Pdg, 227,
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3.2. Oportunidad para impugnar Reglamento.

Hemuos visto hasta ahora c6mo la ley, la doctrina y la jurisprudencia aceptan en
forma casi undnime la procedencia del juicio de amparo en contra de las leyes y, en
consecuencia, siendo el reglamento en esencia una norma 0 un conjunto de normas
generales, abstractas y permanentes, debemos referir toda I anterior explicacion a los
ordenamientos que detailan la ley ordinaria, para considerar que contra ellos también se

puede entablar la accién de amparo.

Por tanto, debemos ahora determinar la oportunidad que la ley reglamentaria
de los Articulos 103 y 107 Constitucionales concede para acudir ante el sistema judicial
federal, que es el facultado para conocer de ales cuestiones, y pedir el amparo y proteccion
de la Justicia de In Union en contra de los reglamentos que violen garantias individuales o

contravengan el régimen federal.

Nucvamente hacemos la aclaracion de que cn este apartade como en casi todo
cl presente capitulo, nos referiremos indistintamente o leyes y reglamentos, pues
atendiendo ai criterio material de distincion de los actos estatales, en esencia se trata en

ambos casos de normas generales, abstractas y permanentes.

Al hacer el estudio de la oporwnidad de impugnar el reglamento o la ley,
necesariamente tenemos que hacer referencia o otro vocablo: el de término o plazo: por

ello pasaremos a continuacion a su definicion doctrinal.

De acuerdo con Ignacio Burgoa, ¢l término procesal es "un perfodo, un lapso o

un intervalo dentro del cual se puede y se debe ejercitar una accién o un derecho o realizar

vilidamente cualquier acto procesat ante una antoridad”.

o Burgoa, Ignacio. Op. Cit. Pdg. 427,



101

inos procesales han S|d0 ob_pelo de numerosas clasnf' caclunec mismas

que a comlnuacmn Se Sé alan' :

i ) Prorrogablcs e lmprorrogablcs. Los primeros son aquellos cuya duracién

pucde amplmrse. mientras que en Ios segundos no cabe esa posibilidad.

b) Fatales y no fatales, Los términos fatales también se conocen bajo el
nombre de perentorios o preclusivos. Estos son una especie de los
términos improrragables, por le que no todoe término improrrogable es
fatal, pero si todo plazo fatal es improrrogable. La diferencia entre
ambos radica en que la pérdida del derecho que pudo ejercitarse dentro
de un término fatal que ya transcurri6, opera en forma automiticy; en
cambio, en el caso de los términos no fatales es necesario, ante la
omisién de Ia actividad debida por el promovente, que una de las partes
acuse la correspondiente rebeldfa y ef drgano judicial declare la pérdida
del derecho que debio hucerse valer en tiempo por la contraparte.
Dentro del juicio de amparo los términos son fatales, ya que no se

requiere def acuse de rebeldin,

En cuanto a las anteriores clasificaciones de los términos en prorrogables e
improrrogables, asi como en futales y no fatales, consideramos de suma importancia asentar
las aclaraciones que sobre el purticular formula ¢l doctor Juventino V. Castro, quien
expresa: "Si bien Burgoa sostiene que en materia de amparo los términos son dnicamente
improrrogables y fatales, también existen términos prorrogables, como el mencionado en la
fraceiGn 1V del articulo 24 de la Ley de Amparo -gue se refiere a la prorroga por razén de
distancia- y el mencionado en el primer pirrafo del articulo 149 de la propia Ley -que
permite prorrogar el término de cinco dias basta otros tantos, para que la autoridad
responsable produzea su informe con justificacion, cuando la importancia del caso lo

amerite".(™

79 _ Castro y Castro, Juventino V. Lecciones de Gurantfas y Amparo. Editorial Pornia. Mézico, 1974, Pdg. 433,
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Asf mismo, deben tenerse muy en cuenta §as observaciones que ¢l maestro
Ignacio Burgoa efectiia sobre ciertas pricticas que se verifican en nuestro medio judicial, Al
respecto sefiala: "..por lo que se refiere a algunos términos especificos en ¢l juicio de
amparo, si bien la ley no autoriza su prorroga, la prictica Ja ha sancionado, como sucede
particularmente con el lapso de tiempo (sic) que se establece para la rendicion del informe
previo y del justificado por 1a autoridad responsable, en cuyo caso ésta. por lo general lo
remite al juez del conocimiento después de vencido el término que legalmente se marca

para ello, sin que esta extemporaneidad invalide su rendicion™®

¢) Prejudiciales y judiciules. Los prejudiciales son los que dispone toda
persong antes de que se inicie el juicio de garantias, para entablar a
aceion de amparo, a cllos se refieren los numerales del 21 al 23 de ta Ley
de Amparo; en cambio, Jos términos judiciales son los que se otorgan a
las partes en el juicio por la ley para realizar toda clase de actos
procesules, tales como el ofrecimiento de pruchas, la interposicidn de
recursos, cumplimiento Je proveidos, ete. A estos ditimos se refieren,

entre otros, los articulos 24 a 26 de la Ley de Amparo.

d} El profesor Carlos Arelluno Garefn, consigna en su obra sobre el
amparo, una clasificacion de los Wérminos en legales y judiciales, "Son
términos legales los que estdn fijados en la Ley de Amparo. Son
términos judiciales los que sehata el juzgador con fundamento en la ley
pero que ya estan individualizados para alguna de las partes o para un

lcrccm"(”)

{79)_ Burgoa Orilela, Ignacio. Op. Cit. Pag. 420,

O Arcllane Garela, Carlos. Op. Cit. Pdg. 607,
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¢) El mismo autor distingue entre términos individuales y comunes en los
siguientes términos: "Serd individual aquel sefslado en forma especial
para una de las partes, por cjemplo, el término que la ley senula al
quejosn para interponer su demanda de amparo, o el que le marca el
Jjuzgador para aclarar 0 completar su demanda de amparo, o para exhibir
una de las copias faltantes de su demanda. Serd comiin aquel que rige
para todas las partes, por ejemplo, para anunciar {a prueba testimonial

antes de la audiencia constitucionat”. 7

En vista de los anteriores criterios para clusificar los términos procesales,
podemos decir que el término para impugnar una ley o reglamento, ya sea auténomo o
heter6nomo es:

- Improrrogable

- Fatal

- Prejudicial

- Legal

- Individual

El articulo 21 de la Ley de Amparo contiene la regla general respecto de la
duracién cronolégica del término para impugnar los actos de autoridad mediante el juicio

de garantias:

I8 ldem.
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"Artfculo 21.- El término para la interposicion de la demanda de amparo serd de
quince dfas. Dicho término se contard desde el dia siguiente al en que haya surtido efectos,
conforme a la Tey del acto, la notificacion al quejoso de la resolucidn o acuerdo que
reclame;al ¢n que haya tenido conocimiento de ellos o de su ejecucion, o al en que se

hubiere ostentado sabedor de los mismos”,

Este es el término que debe aplicarse para la impugnacidn de las leyes
heteroaplicativas, ya que las mismas se combaten a través de su primer acto concreto de

aplicacién, y a éste se refiere tal precepto.

Sin embargo, esta regla general tiene excepciones, que se prevén ea el artfculo
22 de la Ley, y una de ellas es precisamente la referente a las leyes autoaplicativas, de las

cuales se ocupa la primera fraccién de dicho numeral;

"Articulo 22.- Se exceptian de lo dispuesto en el articulo anterior: L- Los casos
en que a partir de la vigencia de una ley, ésta sea reclumable ea la via de amparo, pues

entonces ¢l término para la interposicion de la demanda serd de treinta dius™

Para saber cudndo entra en vigor una ley, y en consecuencia en que momento
comienza a correr el término para enderezar la accidén de amparo contra vn ordenamiento
ordinario o reglamentario de cardcter autogplicativo y federal, debemos atender a lo que
establece el Cddigo Civil para el Distrito Federal en materia de fuero comin y pura toda la

Repiblica en materia federal, en sus numerales 3o. y do., los cugles estublecen:

"Articulo 30. Las leyes, reglamentos, circulares o cualesquiera  otras
disposiciones de observancia general, obligan y surten sus efectos tres dias después de su
publicacion en el Periadico Oficlal. En los lugares distintos del en que se publique el

Periodico Oficial, para que las leyes, reglamentos, cte., se reputen publicados y sean
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obligatorios, se necesita que ademis del plazo fijado en el parrafo anterior, transcurra un

dfa mds por cada cuarenta kilémetros de distancia o fraccién que exceda de la mitad".
"Artfeulo do.--Si-la-ley, reglamento, circular o disposicion de observancia

geheral, fija el dia en que debe comenzar a regir, obliga desde ese dia, con tal de que su

publicicién haya sido anterior”,

Sin embargo, para las leyes y reglamentos de contenido fiscal federal, existe
sobre el particular una regla especifica, consignada por el artfculo 7o. de! Codigo Fiscal de
la Federacion, el cual dispone que tales normas comienzen a regir en toda la Republica,
sulvo lo que cada una de ellas preven, el decimoquinto dfa siguiente al de su publicacitn en

el "Diario Oficiul",

La mayor duracion del término procesal para impugnar un conjunto de normas
autoaplicativas debe tener una justificacion, y el maestro Juventino V. Castro trata de
ofrecérnosta con las siguientes palabras: "Is entendible la ampliacion del término en
tratindose de leyes autoaplicativas, que requieren conncimiento, estudio y coordinacion con
otras disposiciones legales, y demostracion de afectacion de intereses en forma inmediata
que no requieren de un acto de ejecucién previa, Esta disposicion existe desde la expedicion

de la actual Ley de Ampum".(m)

No obstante gue la fraccion I del articulo 22 de 1a Ley de Amparo concede un
plazo de 30 dius, desde que la ley autoaplicativa entre en vigor, para impugnarla mediante el
amparo, lus reformas introducidas o la ley reglamentaria de los Articulos 103 y 107
Constitucionales por Decreto del 30 de diciembre de 1950, publicado en el Diario Oficial de
la Federacidn del 19 de febrero de 1951, establecieron una segunda oportunidad para pedir
el amparo en contra de una ley o reglamento gue por si mismos causen afectacion en la

esfera jurfdica de los gobernados, pudiéndose entablar la accién constitucional oo solo

9 _ Castro y Castro, Juventino V. Op. Cit. Pdgs. 435y 436,



106

dentro del término de 30 dias mencionado en la fraccién 1 del articulo 22 de 1a Ley de
Amparo, sino tumbién con mativo del primer acto de aplicacién por parte de cualquier
autoridad en perjuicio del quejoso, sin que en este segundo supuesto y dada la no
reclamacién de I ley en s{ misma considerada, se estimara improcedente el juicio de

amparo,

"Por ende, s6lo cuando el agravindo hubiese dejado transcurrir el término de
quince dias a que alude el artfeulo 21 de la Ley de Amparo sin promover Ja accién
constitucional contra el acto aplicativo stricto sensu de una ley que estime contrariz a la
Constitucion, se configura la causal de improcedencia del amparo respective por

consentimiento tacita",

La opinion del profesor Ignacio Burgoa con relacion a esta reforma es que fa
misma "vino en realidad a desplazar el preblema de la procedencia del amparo contri las
leyes denominadas ‘auto-aplicativas o auto-cjecutivas’, ostentdndose como una formula
meramente pragmdética para eludir las espinosas cuestiones que conciernen a fa distineion
técnico-juridica entre normas que por si mismas producen afectaciones (perjuicios) en las
esferas fndividuules y normas que, para ocasionar tales fendmenos, requieren un acto
aplicativo congreto, distinto de ellas mismas, y realizado por cualquier autoridad diferente

del legislador (autoridades judiciutes v :\dmuuslrmwus)".(‘ n

En relacion a esta cuestion que plantea el juicio de ampuro en contra de las
leyes auto-aplicativas, €1 teatadists en comento considera que la obligutoriedad per se que
dichos ordenamicntos imponen a los sujetos que en ellos se encuentran comprendidos,
actiia no s6lo ante situaciones concretas coetdneas o anteriores al momento en que la ley
entre en vigor, sino frente a lus que se vayan creando durante el tiemp en qu riga. En ta)

virtud, ¢l término de 30 dias que se establece para reclamar en amparo estas leyes "no debe

B9 _ Burgoa, Ignacio. Op. Cit. Pdg. 230,

B dem, Pags. 200y 231,
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solamente empezar a correr a partir de la fecha en que entre en vigor (1a ley), sino también

desde que el particular se coloque hajo los'supuesm abstractos de sus disposicioncs".mz)

Tal teorfa se basa en que la ley es un acto de mutoridad eminentemente
continuo;’ independiente’ de los actos que concurren en su formacién y vigencia
“constitucionales, los que, ademds, se consuman en forma irreparable. Desde ese punto de
vista considera el doctor Burgoa que no debe atenderse Gnicamente a aquellas situaciones
particulares que queden inmediata o automdticamente comprendidus dentro de los
supuestos de la norma al entrar ésta en vigor, sino también a las que cn nimero ilimitado se
encuentren reguladas dentro de las hipatesis legales durante la vigencia del ordenamiento
de que se trate, aunque hayan transcurrido 30 dfas a partir de la entrada en vigor de la ley
para entablar la demanda de amparo, siendo un caso verdaderamente tipico el de las
personas morales que nacen a la vida juridica posteriormente al término mencionado y se

ven afectadas por los supuestos de una ley suto-aplicativa,

Por su parte, Ja Suprema Corte de Justicia de la Nacion, no comparte la tesis
antes apuntada, v en su jurisprudencia sostiene que las leyes auto-aplicativas s6lo pueden
recurrirse en amparo dentra del términoe de 30 dias contados a partir del momento en que
eatren en vigor, por quienes queden antomdticamente comprendidos dentro de sus
supuesto al momento de su promulgacion, y que fas personas (ue por dactos propins se
coloquen dentro de la mencionada hipdtesis legal, con posterioridad al transcurso del
referido término de 30 dias, solo estin legitimadas pura objetar la constitucionalidad de ln
ley en cuestion a partir del momento en que las sutoridades ejecutoras correspondientes
realicen ¢l primer acto concreto de aplicacion de dicho ordenamiento en relacion con
ellns;(““) la cual en opinion del citado jurista, desvirtda la naturaleza de los ordenamientos
auto-aplicativos, siendo equiparados a los hetero-aplicatives para efectos del juicio de
amparo.

V- Inidem. Pags. 227y 228.

BN Cfr. Apéndice 1975, Tesis 61, Pieno. (Tesis 65 del Apéndice 1955), citada por el autor en comento.
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El doctor, Héctor Fix-Zamudio, en un conjunto de estudios y ensayos jurfdicos
en torno al amparo, ¥ que dieron origen a su obra sobre la materia, realiza 2 su vez una
critica.- que. consideramos muy certera, a la doble oportunidad para impugnar fas leyes
'agto-uplicdlf\'as; esluhleciqd o partir de las reformas de febrero de 1951 a la ley

reglumentaria de de los Articulos 103 y 107 Constitucionales.

El "distinguido investigador de nuestra Universidad Nacional hace la
observacién.-de que en todo caso. con independencia de que se trate de una ley suto o
“hetero-aplicativa, “es el primer acto de aplicacion el que sirve de base pura determinar la

by .
Gl por o que en el caso de los ordenamientos

j)reclusi(’)n de la pretension constitucional®,
de efectividad automatica "resulta ocioso el diverso término, que no pucde considerarse
- preclusive, de treinta dias, que estublece el articulo 22, fraccidn [, y que empieza a correr a
partir de la entrada en vigor del ordenamiento impugnado™®™, En virud de 1o anterior, ¢l
doctor Fix-Zamudio propone lo siguiente: "Este precepto (el contenido en l fraccidn [ del
aludido numeral 22 debe desaparecer y dejarse en libertad o los obligados, para promover ¢l
amparo. si la Iey afecta sus intereses juridicos, desde ef momento de su entrada en vigar,
hasta los quince dias siguientes al primer acto de aplicacion, porque este sistema flexible
terminaria para siempre con las dificultades que se presentan en fa prictica para determinar
1z oportunidad para promaver la reclamacion constitucional, e inclusive resultaria benéfico
para aqueliay personus, que con posterioridad al término senualado por el citado articulo 22,
fraccion I resultaran afectadns por el ordenumiento relativo, con anterioridad a su

« (B0)

aplicacion, y que actualmente tienen que esperar dicha aplicacion o provocar Ta misma’

Consideramos que ku proposicion del doctor Fix-Zumudio resolveriu de una

forma miis sencilla la cuestion apuntada por el doctor Burgoa, ya que de derogarse el

™ op. Cit. Pag. 185,
5)_ Ldeam, Pay. 185,

28 Ibicdem.
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término contemplade por la fraccion I del articulo 22 de la Ley de Amparo v de establecer
un plazo holgado de impugnacion de lus leyes o reglamentos auto-aplicativos yue se
opongan o violen alguna garamfa individual, permitiendo entablar la accion de amparo
desde que la norma entra en vigor, husta que se realice el primer acto conereto aplicativo en
relacion con ella, quedarfan comprendidus a la vez, aquellas situaciones particulures que se
vieran automiticamente afectadas con [y entrada en vigor de la norma. por haberse dado en
forma preexistente o coetdnea a ese evento, y también lus diversas que se colocaran bajo los
supuestos de lu ley uuto-aplicativa en forma posterior a su entrada en vigor ¥ durante todo el
tiempo que rija, mientras no sea derogudi, siempre ¥ cuando no se exceda del término de 15

dias, contados a partir del primer acto de aplicacion de los ordenamientos de que se trate.

Asf mismo, creemos que toda norma que regute la oportunidad para impugnar
alguna fey o wcto de auwtoridad, se debe encontrar dentro del eapitulo correspondiente de
nuestra Ley de Ampuro, por lo que, independicntemente de que se cristalizara en algin
perfodo de sesiones del Congreso de la Union la benéfica reforma que propone el doctor
Fix-Zamudio, o con el sistema actoal de Ja ley, debe suprimirse el segundo pirrafo de la
fraccidn XII del articulo 73 de la ley reguladora del juicio de garantias, toda vez que dicho
precepto corresponde al capitulo de improcedencias del amparo, debiendo asentarse ef
término que en él se consigna, en el capiule referente a los términos para entablar Ta
demanda de ampuaro, concretamente en la traccion 1 del numeral 22, el cual debe
reformarse profundamente, no silo en el sentido apuntado, sino como propone el doctor
Fix-Zamudio, a fin de superar el estrecho eriterio de I Suprema Corte de Justicia en la tesis

Jurisprudencial que se ha citudo.

Por otra parte, debemos mencionar que en el anio de 1967, s¢ adiciono con un
tercer parrafo a la fraccion XII del articulo 73 de ka Ley de Ampara, disponiéndose que ante
el primer acto concreto de aplicacidn de uny ley (o reglamento), el agraviado podia optar
por interponer la respectiva demanda de amparo contra tad acto y ta ley, dentro del término

de 15 dias contado a partir del diu siguiente al en que se hubiere notificado el proveido de lu
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autoridad, o bien podia interponer el recurso o medio de defensa legal gue la propia ley

previera a fin de modificar, revoear o nulificar el correspondiente acto de aplicacion.

En esta iltima hipatesis, el agraviado debia esperar, como consecuencia del
principio de definitividad del acto reclamado, que se dictara la altima resolucion del
procedimiento impugnativo ordinario, luego de lo cual serfa procedente que intentuse el
amparo contra el ordenamiento legal a través de dicho acto, dentro del término de quince
dfas, a fin de no consentir la ley de que se trate; el maestro Burgoa nos hace notar que la
accion constitucional procede aunque en el recurso no se haya expresado razones de

inconstitucionalidad de la ley, sino s6lo de ilegalidad del acto recurrido.

Asimismo la Suprema Corte de Justicin de la Nacion ha reconocido los
diferentes momentos con que el quejoso cuenta para impugnar una ley en amparo, a través

de lasiguiente ejecutoriaz

AMPARO CONTRA LEYES, TERMINO PARA INTERPONER LA
DEMANDA DE.- En el sistema sctual de la Ley de Amparo los distintes términos para
impugnar una ley que se estime inconstitucional son: dentro de los treinta dias siguientes al
en que entre cn vigor (artfculo 22 fraccién 1), dentro de los quince dlus a partir del primer
acto de aplicacinn {articulo 21), o de los quince dias siguientes a la fecha en que se notifico
la resolucion del recurso ordinario, si se éste agotd previamente a la interposicion del

amparo (artficulo 73, fraceion X1, tercer pirrafo).

(Amparo en revision 73/78.- "Mezquital del Oro de Occidente”, S.A, 22 de
agosto de 1978.- Unanimidad de 16 votos de los seiores Ministros Lopez Aparicio,
Francisco Rodriguez, Cuevas M., Castellanos Tena, Langle Martinez, Abitia A, Lozano
Ramirez, Rocha Cordero, Rebolledo F., Indrrit, Gonzilez Martinez, Sulmoran de Tamayo,

Del Rio Rodriguez, Calleja Garefa, Mondragon Guerra y Presidente Téllez Cruces.
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Ponente: Salvador Mondragén Guerra. Secretario: Francisco M. Ramirez. Informe de

Labores de la H, Suprema Corte correspondiente al aiio de 1978. Tomo I, Pag. 314).

Debemos hacer también mencitn al caso en que mediante sentencias definitivas
o laudos y resoluciones que pongan fin al juicio se apliquen leyes o reglamentos, auténomos
o heterénomos, que sean violatorios de gurantius o contraventores del régimen federa), sin
que el agraviado haya sido legalmente citado al juicio respectivo; se contard, de acuerdo con
la fraccitn HI del articulo 22 de la Ley de Amparo, con un término de 90 dias para intentar
la aecién constitucional, si el quejoso reside fuera del lugar del juicio, pero dentro del pafs, y
de 180 dfas si reside fuera de la Repiblica Mexicana, Dichos plazos se cuentan desde el dia
siguiente al en que se tenga conocimiento de la sentencii; y sélo que el agraviado vuelva al

lugar del juicio, se aplicard la regla general contenida en el articulo 21,
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3.3, Interés juridico,

Hubiendo establecido ya que el juicio de amparo procede en contra de
ordenamientos normativos contenidos en leyes o reglamentos en si mismos considerados,
independientemente de algin acto concreto de aplicacion; y luego de seqalar los diversos
términos que la Ley de Amparo concede para entublar vilidamente la accion constitucional
en contra de cllos, pusaremos a continuacién a abrir lus puertas del proceso constitucional
de garantias, para después esquematizarlo en forma somera y en su oportunidad, tratar lo

referente al interés juridico dentro del amparo contra los reglamentos.

Dentro del presente trabajo nos hemos referido ya a la accion de amparo, éste
es el elemento que hecha o andar el juicio de garantias y que fa doctrina reconoce como una
especie del derecho piblico subjetivo de peticion, contenido en el Artfeulo So.
Constitucional, y previsto especificamente par nuestra materiz en los numerales 17y 103 de

la Ley Suprema; dichos preceptos establecen:

“Articulo 8o..- Los funcionarios y empleados publicos respetarin el cjercicio del
derechio de petician, siempre que ésta se formule por escrito, de manera pacifica y
respetuosy; pero en materia politica sélo podrin hacer uso de ese derecho los ciudadanos

de 1a Repiiblica.

“A toda peticion deberd recaer un acuerdo escrito de la sutoridad a quien se

haya dirigido, 1a cual tiene obligacion de hacerlo conocer en breve término al peticionario”,

"Articulo 17.- Nadie puede ser aprisionado por deudas de cardcter puramente
civil. Ninguna persona podrd hacerse justicia por sf misma, ni ejercer violencia para
reclamar su derecho. Los tribunales estardn expeditos para administrar justicia en los plazos
y términos que fije la ley; su servicio serd gratwito, quedando en consecuencia, prohibidas

las costas judiciales”.
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"Articulo 103.- Los tribunales de la Federacién resolverdn tida controversia que

se suscite:

I-“:-Por lyeyes‘o actos de laautoridad que viole las garantias individuales.

1I.-__ Por leyes o actos de la autoridad federal que vulneren o restrinjan la

soberanfa de los Estados;

HL. Parleyes o actos de las autoridades de éstos que invadan la esfera de la

autoridad federal.”

Uno de los temas del Derecho Procesal sobre los que mds se ha debatido cs el
referente a la accidn; nosotros nos limitaremos, dada la naturaleza de este estudio, a realizar
algunas consideraciones sobre lu uccion que se gjercita en materia de amparo, siguiendo
sobre ¢l particular lus ensenanzas del maestro Carlos Arellano Garcia, quien consideramos
que sustenta una de los puntos de vista mds claros y cancretos sobre la cuestion que nos

ocupa.

El profesor Arellano Garciy define la nceién de amparo como "¢l derecho
subjetive de una persona fisica o moral, en su cardeter de gobernada, para acudir ante el
Poder Judicial de s Federacion u érganos con competencia auxiliar, a exigir el desempefio
de la funcion jurisdiccional, para obtener lu tutela de wna garantia individual o de un
derecho derivado de la distribucion de  facultades entre Federacddon y Estados,

N . w(B7,
presuntamente violados por una autoridad estatal responsable 57,

El citado jurista expone que los elementos de la accitn de amparo son:

8N | arellana Garcia, Carlos. ElJuicio de Amparo. Editorial Pomia. Mcxico, 1952, Pdg. 382,
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L-- Sujetos
.- ; ‘Objeto
Ill’.;":(éa'u’sa.'

L- Sujetos: Dentro de este elemento el profesor Arellano considera ! actor o

quejoso, al 6rgano jurisdiccional y al demandado o autoridad responsable:

1) El actor e5, en el juicio de garantfas, el titular de 1a accion de amparo;
tradicionalmente se le conoce en el foro, la jurisprudencia, 1a legislacién y la doctrina con ¢l
nombre de quejoso o agraviado. Este sujeto es quien acude ante el juez o tribunal “a
reclamar la prestacion de la funcion jurisdiccional, mediante el ejercicio de la accion de
umparo, en una demanda, con la pretension de obtener una restitucion de su garantiy
individual o de su derecho a la distribucion competencial entre Federacion y Estados,

presuntamente violados 9,

2) El segundo sujeto estd representado por el érgano jurisdiccional, que bien
pueden ser los tribunales federales, o los que actian con competencia mixiliar o

concurrente.

La auteridad judicial debera “..decir el derecho, en el sentido de determinar si

se concede, o niega, o sobresee el amparo, después de examinar los hechos aducidos por las

partes y las prueba aportadas por ellas"®.

™). Op. Cit. Pég. 383

@) e,
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3) El demandado y destinatario ¢ltimo de la accién de amparo, es la autoridad o
autoridades responsables, las cuales quedan vinculadas a la relacion procesal por el sélo
ejercicio de Ja accion, y soportan cargas y deberes en juicio, sin que importe que finalmente
el amparo se sobresea o se niegue; pero en caso de que se otorgue, deberdn cumplir
ademds, con el fondo del negocio y en acatamiento de sentencia "...restituir al quejoso en el
goce de 1a garantia individual violada o en el goce de su derecho derivado de la distribucién

. . \
competencial entre Federaciény Estados" ™,

4) Consideramos que e} Ministerio Piblico Federal constituye un cuarto sujeto
de la accion, que deviene destinatario indirecto y eventual de aquélla (puesto que si asf lo
considera prudente no interviene), y que al igual que Ia autoridad responsable y ¢l tercero
perjudicado soporta cargas y deberes procesales, por virtud de la relacidn procesal en que se

desenvuelve.

I1.- Objeto: Dos abjetos se perciben en la accidn de amparo: el mediato y el

inmediato.

1} El objeto inmediato de la accién de amparo es, segin el pensamiento del
profesor Arellano, provocar el ejercicio de la funcion jurisdiccional; y debemos considerar
que ello comprende desde que se dicta el primer auto de admision, desechamicnto o
aclaracion de la demanda de garantias, hasta que se resuelva la controversia constitucional,

concediendo, negando o sobreseyendo el amparo.

2) "Serii objeto mediato de la accion de amparo ajustar a la autoridad
responsable .. a ta conducta pretendida por el actor, es decir, el respeto a la garamfa
individual o el acatamiento a sus derechos derivados de la distribucién competencial entre
Federacidny Estados""),

OO Ihicdern.

Y Op. Cit. Pag. 384.
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IiL.- Causa: Se presentan dos causas del ejercicio de la accién de amparo:

1) "La primera causa estd integrada por el presunto derecho derivado de la

distribucién competencial entre Federacion y Estados de la Repiblica o derivado de una

garantia indiﬁdual"(QZ).

El derecho es presunto porque el quejoso manifiesta tenerlo, pero en el periodo

probatorio del juicio debe aportar los elementos que demuestren su existencia,

2) "La sepunda causa estd integrada por la presunta violacién a ese presunto

W93 . N
derecho que el actor pretende tener 3 Probado ¢l derecho material, ¢s preciso que alo
largo del juicio se demuestre plenamente su presunta violacién por un drgano del Estado

para que prospere la pretension intentada por ¢l quejoso.

Caracteristicas de 1a accion de amparo.- De acuerdo al doctor Arellano Garcfa,

la accion de amparo se caracteriza por lo siguiente:
A) Es personal;
B) Es temporal;
C) Es auténoma;
D) Es judicial;

E) Es constitucional;y

OB tdem.

ON_ tbidem,
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F) Es restitutiva.

A) Es personal.- Lo cual significa que el quejoso o agraviado es el titular de la
accién de amparo, y no puede transmitir sus derechos a dicha accion. Asf se desprende del
Articulo 107 Constitucional en su fraceion I, el cual establece que el amparo se seguird a
instancia de parte agraviads; también se deriva esta caracterfstica de la segunda fraccién del
numeral 107 de la Carta Magna, donde sc senala que la sentencia de amparo se ocupard
solo de individuos particulares, sin hacer una declaracién general. La cualidad de que
hablamos se corrobora con el contenido del articulo do. de la Ley de Amparo, el cual
manda: "El juicio de amparo Gnicamente puede promoverse por la parte s quien perjudique

el acto o la ley que se reclama .."

B) Es temporal.- E] quejoso estd sujeto a un término o plaze dentro del cual
puede ejercer validamente 1a accidn de amparo contra una ley o acto de autoridad que le
afecte, en aras del principio de seguridad juridica; s6lo en los casos de excepeion la Ley de

Amparo conterpla una mayor temporatidad.

En el casa especifico de la accion de amparo que se intenta en contra de feyes 'y
reglamentos, nos remitimos al anterior ndmero de este capitulo, en el cuul se consignan las
diferentes  oportunidades que la Ley Reglamentaria de los  Articulos 103 y 107
Constitucionales consigna para demandar fa proteccion de la Justicia Federal en contra de

normas auto y hetero-aplicativas.

C) Es autonoma.- £l derecho de uaccidn es auténomo respecto al derecho
sustantivo que pretende obtener una tutela jurisdiccional, de acuerdo al pensamiento del
doctor Arellano Garcia; sin embargo, el profesor Ignacio Burgoa sostiene que: "... Ia accién
de amparo, como cualquiera otra aceion especificy, no ticne autonomiy 16gica o intelectiva,
pues al ejercitarse, segin lo hemos reiteradamente aseverado, el gobernado siempre invoca

su causa remota (la relacion sustantiva de cardicter constitucional a que se ha hecho
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referencia) y su causa préxima (el acto de autoridad lesive o rcclamadu)"(‘"); aungue este
autor opine que la accién de amparo ".si tiene una autonomf{a procesal o real, puesto que

se puede entablar sin que verdaderamente exista el acto de autoridad gue se impugne..."(”’.

Por nuestra parte, y si se nos permite tal comparacién, opinumos que entre

accibn y pretensién existe wna "simbi

s", toda vez que al ejerciturse la accidn, esto es, al
solicitar al Estado el despliegue de la funcion publica jurisdiccionat, debe invocarse la
transgresion por parte de alguna autoridad, a una garantia individual que goce el gobernado
y cuya reparacidn reclama (pretension). Es cierto que el quejoso bien puede carecer de ese
derecho piiblico subjetivo, o de las pruchas que muestren su posesion o su violucion, pero
serfa absurdo solicitar al Estado su intervencién en una causa, como juez, si no se invoea al
menos cierta pretension, Asi mismo, la pretension de todo gobernado serfa inocua de no
existir el derecho de acudir ante el Grgano jurisdiccional para solicitar su intervencion en

demanda de justicia.

Es por ello que decimos que entre pretensién y accién se da una especie de

simbio

", ya que siendo auténoma una de otra, se necesitan reciprocamente, sin que por

ello se confundan ¢n una sola institucion.

D) Es judicial.- La accién de amparo es jurisdiccional, tanto desde el punto de
vista material, como del formal. Lo es en el primer aspecto en atencidon a que los drganos
jurisdiccionales aplican la ley frente a situaciones coneretas controvertidas; y lo es por lo
que hace al segundo aspecto o criterio, por ser {os Tribunales de la Federacién los que
tienen competencia para resolver los juicios de amparo, conforme a los Articulos 103 y 107

Constitucionales. En ¢l juicio de garantfas no tiene cabida la intervencion de drbitsos.

B9 op. Cit. Pdg. 326.

9 _ Idem.
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E) Es constitucional.- La procedencia del amparo se encuentra prevista en la
Constitucidn, como un medio de hacer efectives 1os derechos del gobernado oponibles al
poder piblico, de ahf deriva esta caracteristica: y lo es ademés en cuanto a que Sus rusgos

distintivos se encuentran determinados en los numerales 103 y 107 Constitucionales,

F) Es restitutiva.- "Conforme lo dispone el articulo 80 de la Ley de Amparo, la
_sentencia que conceda el amparo tendrd por objeto restituir al quejoso en el pleno goce de
la garantfa individual violada, restableciendo las cosas ul estado que guardaban antes de lu
violacién, cuando el acto reclamade es positivo; y cuande es negative ¢l acto reclamado, el
efecto del amparo serd obligar a la autoridud responsable a que obre en el sentido de
respetar la garantia de que se trate v a cumplir, por su parte, lo que fa misma garantfa

exijn"(%).

Luego de haber determinado que los gobernados tiene expedito el derecho de
accién, a efecto de solicitar el servicio piblico jurisdiccional, invocando para ello la
violacién de una garantiu individual, con ¢l propésito de que se les restituya en su goce,
veremos brevemente los temas relativos a lu capacidad, legitimacion y personalidad del
quejoso dentre del juicio de amparo, con lo cual daremos por agotado el presente apartado,

dado el propasita de esti tesis profesional,

LA CAPACIDAD.- El derecho civil establece dos tipos de capacidades: la de
goce y la de ejercicio. La primera consiste en la aptitud que tiene una persona de ser sujeto
de derechos y obligaciones; y la segunda consiste en la facultad que tiene dicha persona pura

cumplir y/o hacer valer por si mismo las obligaciones y derechos de que es titlar,

"En el imbito procesal, la capacidad es la aptitud o facultad pira comparecer en
juicio por sf mismo o enr representacion de otro. La capacidad procesal es, por ende, una

especie de la capacidad de ejercicio in genere. De ahi que, quien sea incapaz pura cjercitar

96 . Arellano Garcla, Carlos. Op. Cit. Pigs. 385 a 387.
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por sf mismo sus derechos, no puda comparecer judicialmente sino por conducto de su
representante legal"(‘”).

La capacidad de ejercicio del quejoso dentro del juicio de amparo, siempre se
presumé, consigndndose en forma expresa en la Ley de Amparo las excepciones a fa misma,
y de las cuales deliberadamente no hablaremos, por centrarse este apartado en el tema

relativo al interés juridico en el amparo en contra de leyes y reglamentos.

LA LEGITIMACION.- "Consiste en demostrar interés juridico cn el jucin".m)
v (99)

Para chiovenda, es ta identidad del "actor con la persona en cuyo favor esté la fey”.

El quejoso estard legitimado activamente, o sea, tendrd interés jurfdico en el
juicio de amparo si es sujeto de la relacion de derecho material que contiene toda garantiy
individual, cuya titularidad constituye ta causa remota de Ia accidn, En tanto en cuanto una
persona acredite tener interés juridico en ¢} juicio de garantfas, poded Jegitimarse y ser parte
en ¢l, ya sca como qucjoso, tercero perjudicado, autoridad responsable o Agente del

Ministerio Pdblice Federal.

"Siendo el quejoso el sujeto agravisdo por cualquier acto de autoridad
(especialmente, agregamos, un ordenamiento que detalle la ley ordinaria), que cstime
violatorio de la Constitucidn y especificamente de sus garantia individuales, es obvio que
estd legitimado activamente para entablar la accion de amparo. Es suficiente ¢f solo agravio
que dicho acto cause i todo gobernado, para que éste se convierta en quejoso al promover
el juicio constitucional, pues el mencionado acta se considera printa facie como lesivo de los

dercchos piiblicos subjetivos derivados en favor del agraviado de la refacién sustantiva que

O Burgou, Ignacio. Op. Cit. Péy. 355.

O®. puditta, José R. Sinopsis de Amparo. Segunda Reimprosion de la Tercera Edicidn. Cardenas Editor y

Distribuidor. México, 1986. Pdg. 190.

O _Gitado por Burgoa, lgnacio. Op. Cit. Pdg. 359.



entrafia la garantfa individual, relacién que es, segiin dijimos, la causa remota de la accién

de amparo como vineulo jurfdico entre aquel y cualquier autoridad del Estado"(!™),

) La legitimacién del quejoso en el juicio de garantfas, se contempla en ei
numeral do. de 1a Ley de Amparo, mismo que fué reformado por Decreto publicado en el
Diario Oficial de la Federacién el 5 de enero de 1988, para quedar en jos siguientes

términos.

“Articulo 40.- "El juicio de amparo finicamente puede promoverse por la parte o
quien perjudique la ley, ¢l ratado internacional, el reglamento o cualquier otro acto que se

reclame..”

A continuacion apuntaremos los casos de sujetos y entidades que, por carecer
de un derecho sustantivo, no estdn legitimados, o sea, carccen de interés jurfdico para
intentar el juicio de amparo cuando resultan agraviadus con Ta aplicacion de un reglamento,
Por ella se observard que las siwaciones que se consignan estdn  relacionadas
exclusivamente con la materin administrativa, (inico campo en que puede aplicarse un
regiamento del Ejecutivo Federal, por ¢l imperativo contenido en el numeral 89, fraccidn I,
de la Constitucion, que ordena al Presidente de la Republica proveer cn la esfera

administrativa a Ia exacta observancia de las leyes emanadas del Congreso de fa Union.

Los primeros cuatra casos han sido tomados de la obra que sobre ¢l amparoe
escribia el profesor José R. Padila, y para el titimo se ha consultado la clisica obra sobre el

juicio de garantias del eminente profesor Ignacio Burgoa Oritiuela,

1.- El Anticulo 27 Constitucional, que en su fraccion XIV disponfa, hasta antes
de ser derogada por Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 6 de enero

de 1992: "Los propictarios afectados con resoluciones dotatorias o restitutorias de ejidos o

00 Burgoa, Ignacio. Op. Cit. Pag. 356.
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aguas, que se hubiesen dictado en favor de los pueblos, o que en lo futuro se dictaren, no
tendrd ningdn derecho, ni recurso legal ordinario, ni podra promover el juicio de amparo®
Este precepto se referfa a los propietarios que se vefan afectades en porciones de tierras
mayores de las dimensiones establecidas por 1a ley para la pequefia propiedad agrlcola y

ganadera en explotacion.

2.- Otro caso es el previsto en el Articulo 33 Constitucional, por 1o que hace a la
privacion de la garantia de audiencia para los extranjeros, quienes en lo general si tienen
derecho a solicitar el amparo y la proteccion de la Justicia de la Unidn por la violacion de
tal garantfa, pero en el supuesto de tal norma no pueden plantear violaciones al segundo
pérrafo del Articulo 14 Constitucional, de acierdo al eriterio del profesor Pudilla. El citado
precepto dispone en su parte conducente que los extranjeros ., Tienen derecho a las
garantfas que otorga el capitulo 1, titulo primere, de la presente Constitucion; pero el
Ejecutivo de fa Union tendré la facultad exclusiva de hacer abandonar ¢l tesritorio nacional,
inmediatamente y sin necesidad de juicio previo, a todo extranjero cuya permanencia juzgue

inconveniente”,

3.- Por su parte; el articulo 41 constitucional, en su parrafo séptimo, preescribe

lo siguiente:

" La organizacion de las elecciones federales ¢s una funcién estatal que se ejerce
por los Poderes Legislativo y Ejecutivo de 1a Unidn, con la participacion de los partidos

politicos nacionales y de los ciudadanos... Esta funcion se realizard a través de un organismo

piblico dotado de personalidad jurfdica y patrimonio propios

Y a continuacion se establece en los pirrafos décimo y décimo primero del

mismo numeral:



a
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" La ley establecers un sistema de medios de impugnacion de los que conocerdn
el 6rganismo piblico y un tribunal auténomo, que serd drgano jurisdiccional en materia

electoral...”,

“... Contra sus resoluciones no procederd juicio ni recurso alguno, pero nquéllas
que se dicten con posterioridad a la jornada electoral sélo pedrin ser revisadas y en su caso

modificadas pos los Colegios Electorales”.
En cuanto a éstos, ¢l artfculo 60 constitucional, en su primer parrafo, manda:

" Cada Cimara calificard a través de un Colegio Electoral la elegibilidad y la
conformidad a la ley de las constancias de mayorfa o de asignacién proporcional a fin de

decrarar, cuando proceda, la validez de la cleccién de sus miembros”,
Asi mismo, los pirrafos quinta y sexto del mismo articulo, precisan:

" Las resoluciones del tribunal electoral serdn obligatorias y sélo podrin ser
madificadas o revocadas por los Colegios Electorales mediante el voto de lus dos terceras
partes de sus miembros presentes, cuando de su revision se deduzea que existan violaciones
a las reglas en materia de admision y valoracion de pruebas y en la motivacion del faflo, o

cuando éste sea contrario a derecho”
" Las resoluciones de los Colegios Electorales serin definitivas ¢ inatacables”,
En consonancia con lo anterjor, et artfculo 73, fraccion VII de 1a Ley de Amparo

dispone: “"El juicio de amparo es improcedente: ..VIL. Contra fas resoluciones o

declaraciones de los organismos y autoridades en materia electoral”,



4.- El caso de los Antfenlos 110y 111 de la” Constitucidn que establecen la
inatacabilidad de las declaraciones y resoluciones de las Cmaras de Diputados y Senadores
en materia de juicio polftico por responsabilidad oficial de 1os altos servidores publius, asi
como por lo que respecta al desafuero de los mismos a efecto de que se¢ piuceda

penalmente contra ellos,

La Ley de Amparo, en el mismo articulo 73, fraccion V1IN, prescribe la
improcedencia del juicio de amparo contra las resoluciones o declaraciones del Congreso

Federal o de las Cimaras que lo constituyen, en los casos antes apuntados,

6.- En este caso, e ta jurisprudencia de 1 Suprema Corte de Justicis de
Nacion la que establece excepeiones a la legitimacion activa del quejoso, pues si tratase Je
serlo una sociedad extranjera, debe comprubar primernimente su existencia en nuestro pais:
siendo ello indispensable o efecto de que se legitimen como guejosas. La Corte se basa pura
tal exigencia en que conforme al primer articulo de nuestra Ley Suprema, es condicion para
gozar de Ias garantfas individuales 1a residencia de las personas dentro del territorio

nacional,

LA PERSONALIDAD.- ", personulidad en general, como presupuesto
procesal, estriba en una sitwacion o estado juridico. recenocidos por el organo de
conocimiento, que guarda un individuo o sujeto dentro de un procedimicnto o negocio
judicial concreto y determinado y que le permiten desplegar actos  procesules

vﬁlidnm:nlc"(lm).

La personalidad dei quejosos dentro del amparo, se puede manifestar de dos
maneras: de modo originario, o lo que es lo mismo, cuando es ¢l propio actor o agraviado
quien desempenia por si los actos procesaies a su cargo, soliendo decirse en el foro mexicano

"por su propio derecho”; o bien de modo derivado, cuando un tercero, que recibe el nonbre

GO O, Cit. Pgr. 364y 365,
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de ‘apoderado, mandatario o representante, actia a nombre y por cuenta del referido -

agraviado, ¢l cual, como vemos, no interviene directamente en juicio.

Por considerarlo de suma importancia, anotaremos a continuacién las diversas
formas como se acredita la representacion o personalidad derivada, del quejoso, dentro del

juicio de garantias:

a) En primer lugar, debemos tencr presente lo que establece la Ley de Amparo
en e} primer parrafo de su artfeulo 12, que dispone: "En los casos no previsios por esta ley, fa
personalidad se justificard en el juicio de umparo en la misma forma que determine la ley
que rija la materia de 1a que emane el acto reclamado; vy en caso de que ellu no lo prevenga,
se estard a lo dispuesto por el Cadigo Federal de Procedimicntos Civiles" {el cual,

aclaramos, es de aplicacion supletoria a Ja Ley de Amparo, conforme a1 su articulo 20.)",

b) El sepundo pirrafo del numeral citado en el inciso anterior establece otra
regla, la cual expresa: “Tanto el agraviado como e tereero perjudicado padrin constitic
apoderado para que los represente en el juicio de amparo, por medio de escrito ratificado

ante ¢l Juez de Distrito o autoridad que conozea de dicho juicio”.

¢} La tereera regla es de vital importancia, dado su frecuente use en o litigio
constitucional por su extraordinaria liberalidad: dicha modalidad se prevé en el numerat 27,
segundo parrafo, de la Ley Reglamentaria de los Articulos 103 y 107 de la Ley Suprema, que
prescribe: "El agraviado y el tercera perjudicado podrdn autorizer para oir notificaciones en
su nombre, a cunlyuicr persona con capacidad fegal. La facultad de recibir notificaciones
autoriza a 1a persona designada para promover o interponer los recursos que procedan,

ofrecer y readir lus prucbas y slegar en las audiencias”,



Esta representacion es mds restringida que las anteriores, pues s6lo autoriza a la

persona designada para desempenar los actos procesales que en la propia norma se indican,

&) Finalmente, consignaremos la original disposicién contenida en el articulo 13
de la Ley de Amparo en materia de representacion, que a la letra dice: "Cuando alguno de
los interesados tenga reconocida su personalidad ante la awtoridad responsable, tal
personalidad serd admitida en el juicio de amparo para todos los efectos legales, siempre

que compruebe tal circunstancia con las constancias respectivas”,
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3.4. Impugnacién de! reglamento mediante ¢l Amparo.

Alintentar la accion de amparo, ¢l quejoso debe optar en su demanda por fa via
en que se sustanciara el juicio constitucional: amparo directo, 0 bien amparo indirecto; ello

atendiendo a ta naturaleza del acto que se reclame.

En el caso que nos ocupa dentro de este trabajo de tesis, hemos de determinar
la via dentro de la que se debe recurrir un reglamento por medio del amparo. Para tal fin,
acudiremos nuevamente a la distincion que de las normas se ha efectuado en autoaplicativas
y heterouplicativas, y dentro de éstas debemos distinguir si e} acto de aplicacion de la norma

es un acto "strictu sensu”, o bien una sentencia definitiva.

Por lo que hace a las leyes y reglamentos awto-aplicativos, deben ser
impugnados a traves del amparo indirecto ante juez de distrito, pues en el titulo segundo de
la ley de ampare, lamado "del juicio de amparo ante los juzgados del distrito”; capitlo 1 "de
los actos materia del juicio™ en el articulo 114, fraccion I, recientemente reformado por
decreto publicado en el diario oficiat de 1 federacion el 5 de enero de 1988, se ordenu: “el
amparo se pedird ante el jucz de distrito: L contra leyes federales o locales, tratados
internacionales, reglumentos expedidos por el Presidente de Ja Republica de acuerdo con la
fraccion I del articylo 89 constitucional, reglamentos de leyes locales expedidos por los
gobernadores de los estados, v otros reglamentos, decretos o acuerdos de observancia
general, que por su sola entrada en vigor o con motivo del primer acto de aplicacion, causen

perjuicios al quejoso:

Pensamos que la reforma cometio el error de incluir en la fraccion I del articulo
114 la procedencia del amparo indirecto ante Juez de Distrito cuando se impugna lu
inconstitucionalidad de normas heteroaplicativas (1o cual no hacia el texto anterior), puesto
que la procedencia de nuestro medio de control en contra de ese tipo de leyes y reglamentos

se prevefa (y se continua previendo, aunque ahora resulta una repeticion inutil), en la
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fraccion 11, primer pérrafo, del propio precepto como sigue: "el amparo se pedird ante el
Juez de Distrito: IL. contra aclos que no provengan de tribunales judiciales, administrativos
o del trabajo". siendo precisamente en esa fraccion donde se contemplan los acios de

autoridad "strictu sensu”, aplicativos de normas de caracter general,

La competencia del Juez de Distrite para conocer del amparo promovido en
cantra de reglamento auto-aplicativos, o bien actualizados por un acto strictu sensu, se
corrobora con lo dispuesto por 1a nueva Ley Orgidnica del Poder Judicial de 1a Federacion,
publicada e¢n el Diario Oficial el § de enero de 1988, 1a cual dispone en su artfculo 52,
fracciones Ty HI que: "Los jueces de Distrito en materia administrativa conoceran: 1. De las
contraversius que se susciten con motivo de Ia aplicacion de las leyes federales, cuando debe
decidirse sobre la legalidad o subsistencia de un acto de autoridad o de un procedimienta
seguido por autoridades administeativas; 11 1L De los juicios de amparo que se
promueven contra leyes y demis disposiciones de  observancia general en materia

administrativa, en lus términes de la Ley de Amparo;”

Por otra parte, si consideramos que uny sentencia emanada de un tribunal
administrativo puede ser también el medio idoneo para aplicar lus disposiciones contenidas
en un reglamento heteronoma, si se reclama la inconstitucionalidad de ese reglamento que
se aplicd en la sentencia, procederi el amparo directo ante un Tribunal Colegindo de

Circuito,

El fundamento de lo antes expresado lo encontramos en el Articulo 107
Constitucional, que en su fraccion V, inciso b), reformado por Decreto publicado en el
Diario Oficial de Ia Federacion el 10 de agosto de 1987, prescribe: "Todas las controversias
de que hable el articulo 103 se sujetardn a los procedimientos y formas del orden jurfdico
que determine la ley, de acuerdo con las buses siguientes: .. V. El amparo contra sentencias
definitivas o laudos y resoluciones que pongan fin al juicio, sea que ta violacion se cometa

durante el procedimiento o en la sentencia misma, se promoverd ante el tribunal colegiado



de circuito que corresponda, conforme a la distribucién de competencias que establezea fa

Ley Orgénica del Poder Judicial de la Federacion, en los casos siguientes: ... b) En materia
administrativa, cuando se reclamen por particulares sentencias definitivas y resoluciones
que pongan fin al juicio dictadas por tribunales administrativos o judiciales, no reparables

por algin recurso, juicio o medio ordinario de defensa legal;”,

También debemos tener a la vista el Tiwlo Tercero de la Ley de Amparo, cuya
denominacion cambié debido a las reformas que se le practicaron en 1988 para quedar asf:
"De los Juicios de Amparo Directo ante los Tribunales Colegiados de Circuito”. Dentro de
tal Titulo nos interesa el numeral 158, pdrrafos primero y tercero, también reformados el
mismo afio, en los cuales se manda: "El juicio de amparo directo es competencia del
Tribunul Colegiado de Circuito que corresponda, en los términos establecidos por lus
fracciones V y VI del articulo 107 constitucional, y procede contra sentencias definitivas o
laudos y resoluciones que pongan fin al juiciv, dictados por tribunales judiciales,
administrativos o del trubajo, respecto de los cuales no proceda ningin recurso ordinario
por el que puedan ser madificados o revocados, ya sea que la violacion se cometa en ellos o
que, cometida durante el procedimiento, afecte a tas defensas del quejoso, trascendiendo al
resultado del fallo, y por violaciones de paratias cometidas en lag propias sentencias, laudos

o resoluciones indicados,

"Cuando dentro del juicio surjan cuestiones, gue no sean de imposible
reparacion, sobre constitucionalidad de leyes, tratados internacionales o reglamentaos, solo
podrén hacerse valer en el amparo directo que proceda en contra de la sentencia definitiva,

laudo o resolucion que ponga fin al juicio”.

Sobre este tipp de juicios de amparo es relevante sefialar que la demanda
respectiva no puede presentarse directamente ante el tribunal colegiado de circuito, sino
que debe ser presentada por conducte de la autoridad responsable como ordenan los

articulos 163y 165 de 1a ley de 1a materia, tambicn reformados en 1983:



130

"Articulo 163. La demanda de amparo contra una sentencia definitiva, laudo o
resolucién que ponga fin al juicio, dictado por tribunales judiciales, administrativos o del
trabajo, deberd presentarse por conducto de 1a autoridad responsable que lo emitio. Esta
tendrd la obligacion de hacer constar al pie del escrito de la misma, la fecha en que fue
notificada al quejoso la resolucion reclamada y la de presentacién del escrito, asf como los

difas inhdbiles que mediaron entre ambas fechas; ..",

"Artfculo 165. La presentacién de la demanda en forma directa, ante autoridud
distintit de Ja responsable, no interrumpird los términos a que se refieren los articulos 21 y

22 de esta Jey".

Sobre el particular, la Ley Orgiéinica del Poder Judicial de la Federacion dispone

en sus numerales 44, fraccion 1, inciso b), y 45 primer v segundo parrafo lo siguiente:

"Articulo 44. Con Tas salvedades a que se refieren los articutos 11, 24, 25, 26y 27
de esta ey, son competentes tos Tribunules Colegindos de Circuito para conocer: 1. De los
juicios de amparo directo contra sentencias definitivas o de laudos, o contra resoluciones
que pongan fin al juicio, por violiciones cometidas en ellas o durante la secuela del

procedimiento, cuando se rtrate: @) .1 b) En materin administrativa, de sentencias o

resoluciones dictadas por tribunales administrativos o judiciales, sean locales o federales:..”.

"Artfculo 45. Los Tribunales Colegindus Especializados conocerdn de las
materias propias de su especializacion, fa cual se regird, en lo aplicable, por lo dispuesto en
los artfculos del 24 2] 27 de esta ley (los cuales, se aclary, determinan la competencia por

materia de cada una de las Salas de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion).

"Los Tribunales Colegiados de Circuito gue no tengan jurisdiccion especial

conocerdn de todos los asuntos a que se refiere el articulo anterior”,
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Una vez que hemos determinado el tipo de amparo que se debe interponer en
contra de una ley o reglamento auto o hetero aplicativos, esto es: directo o uni-instancial, o
bien indirecto o hi-instancial, pasaremos a realizar un breve esquema del precedimiento a
seguir, comenzando por los requisitos que debe observar Ja demanda; para ello hemos
seleccionado el procedimiento que I ley sennla para sustanciar el juicio de amparo
indirecto ante Juez de Distrito, pues como se ha desarrollado ampliamente en el primer
nimero o apartado de este capitulo, cuando se intenta la accion constitucienal contra una
ley o reglamento en s{ mismos considerados, en los cusos que sefala el Articulo 103
Constitucional, se estd haciendo referencia a todas aquellas normas que la doctrina conoce
con el nombre de “auto-aplicativas®, o sea que no necesitan de un acto concreto de
aplicacidn para afectar la esfera juridica del quejoso, por el imperativo que contienen en sus

S“PUCSI()&

La Ley de Amparo marca los requisitos que deben satisfacerse u observarse en

toda demanda de amparo indirecto; expresando en su articulo 116, a la letra, lo siguiente:
“La demanda de amparo deberd formularse por escrito, en la que se expresardn:
"I. Elnombre y domicilio del quejoso y de guien promueve en su notubre;
"I El nombre y domicilio del tercero perjudicado (del cual diremos en forma
muy SOmera, que ¢s quien tiene un interés contrario w opuesto a la parte
quejosa);
"I, Laautoridad o autoridades responsables; el quejoso deberd senalar a los

titulares de los drganos de Estado a los que la ley encomiende su

promulgacian, cuando se trate de amparos contra leyes;
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La fraccidn anterior también fue objeto de lus recicntes reformas que en enero
de 1988 se practicaron a la Ley de Amparo, y consideramos que en ella se recogen lus tesis
del doctor Ignacio Burgoa en relacion con el sefalamiento del drgano legislativo como
awtoridad responsable dentro dei juicio de ampare contra leyes, pues el autor citado opina:
"Si del amparo contra el acto aplicativo de una ley deben conocer los Jueces de Distrito, es
decir, si contra tal acto procede ¢l juicio de garantias indirecto o bi-instancial, en la
demmanda respectiva deben senalarse como autoridades responsables tanto al édrgano
legislativo como a la autoridad que haya emitido el acto de aplicacion, reclamindose
simultdneamente la ley aplicada y el citade acto. Por el contrario, si contra el acto de
aplicacion de un ordenamicnto legal procede el amparo directo o uni-instancial ante la
Supremu Corte o ante ¢l Tribunal Colegiado de Circuito correspondiente, no debe
seftularse como auwtoridad responsable al drgano legislativo pudiéndose decidir en este caso
sobre lu inconstitucionalidad de la ley aplicada mediante el andlisis de los conceptos de
violacion  que sobre este tépice se hayan formulado en la demanda de garantfas

(102
I'L‘S[)CC“VH (0 ).

Pensamos que en concordancia con este criterio se reforma la fraccion en
comento del articulo 116 de la Ley de Ampars, y que siguiendo los lincamientos citados, el
legisladar conserva inticta la fraccian HI del numeral o6 de la Ley, referente a la demanda
de amparo indirecto, en Ja cual se asienta que el quejoso debe expresar en sy ocurso inicial:
"La autoridad o auwtoridades responsables " sin que en este caso la norma requiera
sepalamiento expreso del Congreso de la Union como auteridad responsable: ello se
complementa con el segundo parrafo de L fraccion TV del propio articulo 166 de la Ley de
la materia gque manda: "Cuando se impugne [a sentencia definitiva, laudo o resolucion que
hubiere puesto fin al juicio por estimarse inconstitucional Ta Tey, el tratudo o el reglamento
aplicado, ello serd materia tinicamente del capitulo de conceptos de violacion de la
demanda, sin sedalar como acto reclamado la ley, el tratado o el reglamento, y
calificacion de éste por el tribunal de amparo se hard en la parte considerativa de la
sentencia’.

9 _Op. Cit. Pdge. 249y 240.
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v,

Laley o acto que de cada autoridad se reclame; el quejoso manifestara,
bajo protesta de decir verdad, cufles son las hechos o abstenciones que le
constan y que constituyen anteccdentes del acte reclamado o fundamentos

de los conceptos de viokacion;

"V. Los preceptos constitucionales que contengan las garantias individuales
que el quejoso estime violadas, asi como el concepto o conceptos de las
violaciones, si ¢l amparo se pide con fundamento en la fraccion I del

artfculo lo. de esta ley:

"V1. Sielamparo se promueve con fundamento en la fraccidn H del articulo
to. de esta Ley, deberd precisarse la facultad reservada a los Estados que
haya sido invadida por la autoridad federal, y si el amparo se promueve
con apayo en la fraccion I de dicho articulo, se seialard el precepto de la
Constitucion General de fa Repiablica que contenga [a facultad de la

autoridad federal que haya sido vulnerada o restringida”,

Consideramos que el ateleo de toda demanda de ampara lo constituyen los
conceptos de violacién, a los cuales se hace referencia en la fraccion V del citado numeral
116 de ta Ley de Amparo; en ellos se deberd expresar ante el Juez de Distrito la parte del
acto de autoridad (lato sensu), en este caso el precepta o preceptos de la ley o reglamento
en cuestion, que violen garantiss individuales; a garantia especifica que se transgrede; y las

razones por las cuales la ley es contraventora de tal o cual garantia constitucional.

A estos conceptos de violacion, como parte esencial de o demandua de amparo,
son a los que fundamentalmente se avoci este apartado y en €l se tratard de explicar en
forma muy sencilla las razones por las que un reglumente puede ser inconstitucional,

partiendo de varios tipos de anomalias susceptibles de presentarse en los ordenamientos
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que detallan 1a norma ordinaria; pero previo a lo anterior dejaremos asentados varios

conceptos propios de la parte dogmitica de ta Constitucidn,

Hemos hablado constantemente de la violacion de garantias individuales que
puede realizar una autoridad mediante la expedicién de un reglamento inconstitucional, y
por ello se hace necesario definir el vocablo "garantfa individual” que tanto se menciona por

los juristas.

Para elaborar la definicion respectiva no hemos hecho mas que integrar los
diversos elementos que ¢l maestro Ignacio Burgua“m) distingue dentro de una garantia
individual, 1a cual serfa aquella relacion juridica de supra a subordinacion entre el
gobernado como sujeto activo y of Estado y sus sutoridades como sujetos pasivos, de Ta coal
emana un derecho pablico subjetivo en favor del primero, que constituye unu correlativa
obligacion a cargo de los segundos, consistente en respetar el consabido derecho y en
observar o cumplir las condiciones de seguridad juridica del mismo; previéndose esu

relacion por la Ley Fundamental, ls cual es su fuente,

Tradicionalmente y atendiendo a su contenido, las garantfus individuales se

dividen en:
- Garantfas de igualdad;
- Garantias de libertad;
- Garantias de propiedad; y

- Garantias de seguridad juridica.

aon Cfr. Burgoa Orilwicla, Ignacio. Las Garantias Individuaies. 23a. Edicion. Ed. Pornia. México, 1991, Pdg. 187.
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Amén de que un reglamento auto-aplicativo podria en un momento dado,
resultar violatorio de cualquiera de los anteriores tipos de garantfas, al igual que cualguier
acto de autoridad {uto sensu, nos limitaremos a tratar lo relativo a lus violaciones a la
garantfa de legalidad, perteneciente al grupo de las garantfas de sepuridad juridica, que se
podrian ocasionar, ya que de lo contrario, 1a extension de los temas que se abordasen

rebasaria las cuestiones centrales de esta tesis.

El maestro Ignacio Burgoa, que trata ampliamente cada una de las garantfas
individuales en su respectiva obra, nos da una idea sobre la seguridad juridica, diciendo que
las garantias correspondientes implican "el conjunto general de condiciones, requisitos,
elementos o circunstancias previas a que debe sujetarse una cierta actividad estatal
autoritaria parn generar una afectacion wvilida de diferemte indole en la esfera del

gobernado, integrada por el summum de sus derechos suhjclivns“(“u).

A diferencia de 1a demds garantias individuales, donde las autoridades del
Estado observan una conducta negativa consistente en respetar, ya sea la libertad, la
igualdad o la propiedad de los gobernados, en esta clase de garantiass el organo del Estado
muestra una conducti activa, que se revela en fa satisfuccion de 10dos aquellos requisitos

que son necesarios para afectar vilidamente el dambito legul del ciudadano.

Las garantias de seguridad juridica se encuemran en varjos articulos de la
Constitucion Politica: 14, 15, 16, 17, 18, 19, 20, 21, 22, 23; u nosotros nos interesa la garantia

de legalidad contenida en ka primera parte del numeral 16 de la Ley Supremi, que reza:

"Nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicilio, papeles o
posesiones, sino en virtud de mandamienta eserito de Ia autoridad competente, que funde y

motive la causa legal del procedimicnts”

10 Burgoa, lnucio. Op. Cit. Pag. 498,
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El anterior precepto es amplisimo, pues por medio de él se protege a wdo el
orden juridico del Estado mexicano: desde umi norma constitucional hasta cualquier
precepto reglamentarjo; ademds es titular de dicha garantia cualquier gobernado, y la
acepcitn det acto de molestia abarca desde un acto de mera perturbacion, hasta aquel que

constituye privacién de algin bien del gobernado, comao lo serfa una sentencis definitiva,

La gurantia de legalidud que contiene el articulo de que tratamos, lu
descubrimos en la expresion “fundamentacion y motivacion de la causa legal del

procedimiento”.

Por fundamentacion debe entenderse la invocacién que toda autoridad debe
realizar en sus actos de molestia, de {as disposiciones normativas generales y abstractas en
que se base para emitir el acto, que deberdn ser los preceptos legales aplicables, elto debido
al conocido principio gue senala que "las autoridades solo pueden realizar lo que la ley les
permite’, lo cual se truduce en fucultades expresas para que actie vilidamente un drgano

del Estado.

"La exigencia de fundar legalmente todo acto de molestia impone a las

autoridades diversus obligaciones, que se traducen en las siguientes condiciones:

"1, En que ¢l drgano del Estado del que tal acto provenga, esté investido con

facultades expresamente consignadas en lu norma juridica (ley o reglamento) para emitirlo;
“2. En que el propio acto se prevea en dicha norma;

3. En que su sentido y alcance se ajusten a las disposiciones normativas que lo

rijan;
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se cumv.ng,u 0 deme d; un m.md.muemo escrnu en
W (105)

'4 Fn que el cnado acto

cuyn tcnu se oxf resen Ins prece ’(m ;apecmcos que Tn apoyen

mollvacuﬁn. ce debe cumpn,nder el senalamlenln de lnc causas, -0

mrcumtancms d «hccho que d.m origen ul acto segin 1.15 dlspusncmnes que deban ser

upl;cables al cuso; ¥ a Jais que deben adecuarse tales motivos.

- Con:las anteriores explicaciones es posible determinar los diversos motivos por

“los que un reglamento autoaplicative puede devenir violatorio de la Constitucidn.

a) POR FALTA DE LEY.- Desde ¢l capftulo anterior seaalimos que de este
vicio adolecen -aquellos reglamentos conocidos pur cierto sector de la doctring con ¢l
nombre de "auténomos”, y consideramos que su viokicién 4 la garantia de legalidad estriba

en la falta o ausencia de fundamento legal con que se expiden.

Conviene recordar que varios autores consideran a este tipo de reglumentos
insertos ¢n la tercera parte del Articulo 21 Constitucional, que manda: "Compete a Iy
autoridid administrativa la aplicacion de sanciones por las infracciones de los reglamentos
gubernutivos y de policia, lus que dnicamente consistiriin en mudta o arresto hasta por

treinta v seis horas..”

Como se puede apreciur, anterior norma constitucional no  concede
facultades a la autoridad administrativa para expedir reglumentos “suténomos” de policfa y
huen gobierno, prescindiendo de la ley ordinaria respectiva, Unicamente se encuentran
autorizadas, @ lu luz de tal precepto, para imponer las sanciones a los particulares que
infrinjun los ordenamientos correspondientes, de fa misma manera que corresponde a un
juez imponer las penas que previamente determine el drgano legislativo para los delitos que
el mismo tipifique.

WS dem. Pag. Son,
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El Ejecutivo carece de base legal para reglamentar directamente la
Constitucidn en materia de policia y buen gobierno; no existe indicieo alguno que permita
siquiera presumir que la intencion del constituyente haya sido eliminar en este caso la
expedicion de la ley secundaria; como sostiene el profesor Andrés Serra Rojas, en atencion
al principio de legalidad debe haber una otal subordinacion del reglamento a la ley de

policfa y buen gobierno que se elabore, a fin de no desarticular nuesiro sistema juridico.

En este caso es evidente la ausencia de una ley ardinaria que pudiera constituir
¢l fundamento de los reglamentos autdnomos sobre policia y buen gobierna, no pudiendo
ser la base jurfdica de su formulicion el Articulo 21 Constitucional por las razones antes
cxpresadas. Por ello, se viola el mandato contenido en la primera parte del Articulo 16
Constitucional cuando se promulga un ordenumiento de tal naturaleza, pues no hay norma
que tespalde la actuacion de la autoridad administrativa en tal sentido; no cuenta con
faculiad expresa en su favor que le permitiera emitir reglamentos autdnomos con toda

validea, ni los mismos estdn previstos en esa ni en ninguna otra norma constitucional,

Por lo que hace a las leyes que autorizan la expedicion de los reglamentos
auténomos para que éstos se encarguen de regular las situaciones generales que se les
seialen, como sucede en el Distrito Federal con la tantas veces mencionada materia de
palicia y buen gobierno, diremos nuevamente que semejante actitud del legistador ardinario
no puede darles base juridica, y por otra parte implica una indebida delegacion de
facultades legislativas en fuvor de lu autoridad ejecutiva, sin que se esté dentro de los casos
de excepei6n determinados por la Ley Suprema, violdndose asf el principio de separacion de
poderes, que establece el Articulo 49 Constitucional, y actudndose sin la debida
fundamentacidn legal, que se traduce en flagrante violacion del Arnticulo 16, primera parte,

de la Constitucion.

Estimamos que la accion de amparo debe intentasse contra la ley ordinaria, su

reglamento y, en su caso, contra el acto aplicativo de ambos, por adolecer de los mismos
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vicios que se han expresado; lo anterior con ¢l objeto de que el quejoso sea restituido en la

sentencia definitivi, en el pleno goce de sus garantfas de seguridad jurfdica violadas,

b) SI CONTRAVIENE UNA LEY.- Cuundo se trate “..de un reglamento
auto-ejecutivo, que supone la preexistencia de la norma u ordenamiento reglamentado
" conforme el artfculo 89 constitucional, fraccion I, Ja contravencion a la mencionada garantfa
individual se consuma en caso de que dicho reglamento viole, por sf mismo, cualquier
precepto de la Constitucién, o revele alguna infraceitin a la ley que reglamente, ya que toda
norma reglamentaria no debe concretarse sino a especificar o detallar lu disposicion o

disposiciones legales correspondientes, sin rebasar su 4mbito reguludur"( 106),

El reglumento heterénomo debe respetar la ley ordinaria en su letra y espiritu
al detallarla, sin que le sea duble contravenir o rebasar lo que sus imperativos senalan, toda
vez que el reglamento debe subordinacian a la ley ordinaria al constituir ésta condicion y
fuente de su validez: por 1o que en caso contrario ¢l ordenamiento reglamentario careceria
de sustento legal y constitucional, al transgredirse el precepto legal pormenorizado cn
forma directa, y en forma indirecta el Articulo 16, primera parte, de Ia Carta Magna, lo cual
se motivo suficiente para que el Juezde Distrito conceda el amparo y proteccion de la

Justicia de In Union en favor del quejoso.

También anotaremos ¢l caso de los reglamentos heteroaplicativos que violan fa
Constitucion, a pesar de que pretendemos circunscribirnos a las normas que causan
perjuicios a los gobernados por sf mismus, debido a la relevancia juridica que representa el

temu,

En esta hipdtesis la violucion a la ley y a la Constitucion de que se hablé en el
caso anterior, se producen por el tipo de ordenamientos a que se hace alusion cuando tos

mismos sen aplicados por la awtoridad, siendo los actos concretos de aplicacion el medio

(1962 Bumgoa, lgnacio. Op. Cit. Pedge. 64,
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que nos permite demandar el amparo en contra de dichos reglamentos; "..10dos los actos de
autoridad que sean aplicativos de normas violatorias de fa Constitucién o de disposiciones
reglamentarias que contravengan a la Ley Suprema por infringir con antelacidn logica el
ordecnamiento legal reglamentado, o que se apoyen en las mismas, deben reputarse
inobservantes de 12 garantia de legalidad, no siendo sino la ocasi6n necesaria para que, por
su conducto, se impugne la norma infractora que por ellos haya sido referida a la situacién
concreta del gobernado, pudiendo revelarse especificamente en decisiones jurisdiccionales

o administrativas".(197

c) SI REBASA LO DISPUESTO EN UNA LEY.- En términos generales
podemos decir que cuando se rebasa lo dispuesto en una ley por algin reglamento, se estin
contraviniendo las disposiciones de aquélia, y en vista de la gran similitud entre ambos tipos
o modalidades de transgresion de 1a ley, y de la garantia contenida en la primera parte del
Artfculo 16 Constitucional, por un reglamento, damos por reproducido en este lugar lo que
se asentd en cl anterior inciso del presente apartado, con el fin de evitar repeticiones

innecesarias.

Integrada la demanda conforme al articulo 116 de la Ley de Amparo, y al no
encontrar el juez alguna causa de improcedencia, 0 motivo por el cual se deba aclurar, le

serd admitida.

En el primer auto ¢l juez fijard la fecha en que se verificard lu Audiencia
Constitucional, solicitard a la autoridad o autoridades responsables la rendicién de su
informe justificado y previo, en caso de que se hubiere solicitado la suspension del acto
reclamado; asf mismo, en ¢l anterior supuesto ordenard la formacion del incidente de

suspension por duplicado y por cuerda separada,

U dem,
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La autoridad responsable cuenta con veinticuatro horas para rendir su informe
previo, y con cinco dias, que el juez puede ampliar hasta otros cinco, si considera yue ¢s
necesario para la rendicién del informe justificado; todo ello desde que se le notifique la
demanda. Si el informe justificado no es rendido antes de Ia celebracion de la audiencia, se

tendrd por presuntivamente cierta la existencia del acto o actos reclamados.

El tercero perjudicado deberd expresar 1o que a su derecho conviene, a més

tardar, ¢l dia y hora de la celebracion de la audiencia,

En la referida Audiencia Constitucional, las partes deben ofrecer fas pruebas
que apoyen sus pretensiones, pero trutindose de la testimonial, pericial e inspeccién, deben
anunciarse ¢on cinco dius hibiles de antelacidn. En el juicio de amparo no se admite la

prueba confesional,

La Audiencia Constitucional recibe ese nombre porque en el juicio de garantfas

se determina si el acto reclamado es o no constitucional. Esta diligencia tiene tres fases:

la.- La primers, denominada probatoria, que comprende ¢l ofrecimiento,

admisidn en su caso y desahogo de probanzas propuestas por las partes.

2a.- Conucida como periodo de alegatos.

3a.- Fase de sentencia, que por regla general no se dicta en ese acto procesal,
sinn dfas 0 semanas mas tarde, conforme lo permitan el andlisis de las constancias de autos y

las Jabores del juzgado.

La sentencia puede conceder o negar el amparo solicitado, 6 sobreseer en el

juicio respectivo si el juzgador descubre alguna causal de improcedencia.
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Para concluir este tema, hay que mencionar que el quejoso debe demostrar ante
el 6rgano de control constitucional, tanto la existencia de los actos reclamados, como su
inconstitucionalidad segiin los conceptos de violacion expresados, pues de ello dependerd 1a

obtencién del amparo y proteccidn de la Justicia de la Uni6n solicitados.
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3.5. Suplencia de la deficiencia de la queja

No podemos concluir este trabajo sin antes mencionar someramente los
principio esenciales del amparo, los cuales se encuentran directamente retacionados con el
ptesente apartado, ya que ello nos permitird comprender de una mejor manera el

funcionamiento y alcance juridicos de nuestro sistema de control.

Los principios del ampare constituyen sus fundamentos; no s6lo establecen
pautas esenciales pars la accion, el procedimiento y 1a sentencia del juicio de garantias, sino
que ademss se revelan como el conjunto de caracteristicas y ventajus que lo distinguen de

otros medios de control.

La actual Constitucion de 1917 es 1a primera de nuestra historia que establece
dentro de sus precepros los lineamientos fundamentales del amparo, 1o cual otorga a la
institucion una mayor solidez, va que no se encuentra expuesta 2 sufrir alteraciones

substanciales por parte del legislador ordinario,

Principio de instancia de parte. Este principio deriva de la fraccion 1 del
articulo 107 constitucionul, asi como del 4° de la Ley de Ampare y consiste en que fos
tribunales federales nunca prosiguen de oficio el juicio de garantias, sino que ¢s necesaria Ja
iniciativa de un gobernado que estime afectada su esfera juridica por alguna autoridad,
mediante la violacion de garantias individuales o la alteracion del régimen de competencias

entre la Federacion y los Estados.

Principio de In existencia de agravio personal y directo.- No basta que exista un
particular legitimamente interesado en provocar la actividad del érgano jurisdiccional de
control, sino que es menester que dichu particular haya sufrido un agravio personal y

directo,
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Por agravio debe entenderse los dufios y perjuicios sufridos por una persona, o
sea, cualquier menoscabo en sus bienes, por lo que respecta a los primeros, o toda

afectacion en su esfera juridica, en lo que toca a los segundos,

Los dufios y perjuicios {conceptualizados ¢n forma diferente que en ¢l Derecho
Civil), constituyen ¢l elemento material det agravio: el segundo elemento, denominado
juridico, hace referencia a la manera en la que Ia autoridad afecta el dmbito del gobernado,
y que necesariamente debe ser violando Jas garantfas individuales, o alterando el régimen

de competencias entre la Federacidny los Estados,

El agravio ocasionado debe ser persunal a fin de que origine la procedencis del
amparo, lo que implica que el amparo s6lo puede ser promovido por Ta persona que tenga la

titularidad de los derechos que estime concuteados y no por nadie mids,

Por otra parte, la exigencia de que el ugravio persenal sea también directo,
requiere que la afectacion se haya realizado anteriormente, se esté actualizando cn forma
presente, o que vaya a acaecer de manera inminente, proxima, sin que constituyan agravio

directo las posibilidades remotas de afectacion al quejoso.

Principio de la prosecucion judicat del amparo. El encabezado del artfeulo 107

constitucional dispone:

“Artfculo 107.- Todas las controversias de que habla el articulo 103 se sujetarin

a los procedimientos y formas del orden juridico que determine la ley .."

Lo anterior significa que el jucio de amparo se desarrolla en las diversas etapas
que comprende todo proceso judicial, o sea, demanda, contestacidn, audiencia de pruebas,

alegatos y sentencia.
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A través de las anteriores fases procesales se origina una verdadera controversia
entre el quejoso y la autoridad responsable, en un plano de igualdad y en forma sigilosa,
donde cada parte defiende sus posiciones, a diferencia de lo que ocurre en los sistemas de
contro! constitucional por drgano polftico, donde la entidad controladora por si y ante sf
realiza un andlisis del acto que estima inconstitucional, sin la audiencia de la autoridad

emisora o los gobernados afectados y sin seguir forma predeterminada alguna.

Principio de relatividad de las sentencias de amparo. Este principio se contiene

en ¢} primer pérrafo de la fraccion I del articulo 107 constitucional, de ta siguiente manera:

"La sentencin serd siempre tal, que solo se ocupe de individuos particulares,
limitandose a ampararlos y protegerios en ¢l caso especial sobre ¢l que verse la queja, sin

hacer una declaracion general respecto de la ley o acto que la motivare',

Dicha fdrmula fue implantady por Mariano Otero, habiendo sido respetada por
los constituyentes de 1857 y 1917, y constituye una de las caracteristicas que ha distinguido
al amparo de otros sistemas, ya que restringe los efectos de la sentencia de purantias al
interés particular que haya solicitado la proteccion de la Justicia Federal respecto de un
acto 0 uni ey, sin tener efectos absolutos, generales, que dentro de un terreno politico sélo
significan una agresidn para las avtoridades sujetas al érgano de contral, pues significarfan

el fracaso de programas administrativos completos que entorpecerfan fa labor de gobierno,

Es necesurio aclarar que en los considerandos de su sentencia, el juez o tribunal
federal puede perfectamente formular apreciaciones generales de inconstitucionalidad de la
ley o acto materia de la controversia constitucional, teniendo eficacia el principio de
relatividad en los puntos resolutivos del fallo, donde contrae sus efectas o consecuencias al

caso concreto puesto a la estimacion de la justicia de garantias.
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Principio de definitividad. Este principio consiste en ¢l deber que tiene el
quejoso de agotar todos los recursos o medios de defensa ordinarios que establezea la ley
reguladora del acto reclamado, a fin de que el mismo seu revocado o modificado, en forma
previa y necesaria antes de instaurar el juicio de garantfas. Su fundamento se encuentra en
clarticulo 107 constitucional, fraccion 111, inciso a) y IV, y Gnicamente admite las siguientes

excepciones:

a) 8i el acto reclamado importa peligro de privacion de la vida,
deportacion, destierro, pena de mutilaciéon y de infamia, marca, azotes,
palos, tormento de cualquier especie, multa excesiva, confiscacion de
bienes y cualesquiera otras penas inusitadas y trascendentales, asf como
fa pena de muerte por delitos polfticos (Artfculo 73, fraccion XTI,

pérrafo 2° de 1a Ley de Amparo).

b) En el caso de que el acto lesive 1o constituya un auto de formal prision,
pues el mismo puede ser directamente violatorio del articulo 19

constitucional.

¢) Cuando la autoridad viole los articulos 16, 19 y 20 consiitucionales en
materia penal, al dictar Grdenes de aprebension o emitir resoluciones

gue nieguen la libertad bajo fianza, ete.

d) Si el quejoso no ha sido legalmente emplazado a un juicio civil o laboral,
pues al no haber sido ofdo en juicio, el demandado no estaba en
posibilidud de interponer Tos recursos ordinarios procedentes contra ¢l

fallo dictado en su perjuicio.

e) En materia administrativa, cuando el acto pueda impugnarse por medio

de varios recursos que esté en posibilidad de seleccionar el guejoso,
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"pues en:este caso basta que: se.agote el ejercicio de uno sélo de ellos

antes de interponer el juicio de amparo,

f) .Cuando el acto violatorio de. garantfas carezca de fundamentacién,
debido a que el agraviado no puede saber que ley regula dicho acto, ni

que recursos existen para atacarlo,

g) Si con la interposicion de un recurso o medio de defensa legal,
establecidos en materia administrativa para impugnar un acto de

autoridad, no se suspende por la ley ordinaria respectiva los efectos del

acto recurrible, o si se exigen al promovente mayores requisitos que los
contemplados en lu Ley de Amparo para otorgar la suspensidn (Artfeulo

73 fraccion XV de la Ley de Amparo).

h) Cuando en la demanda de amparo se aleguen violaciones directas a la
Constitucion Federal en forma exclusiva, sin invocar transgresiones a

leyes ordinarias, o sea, n la garantfa de legalidad.

i) Cuando se reclamen leyes o reglamentos ¢n si mismos considerados, o

con motivo de su aplicacion por parte de las autoridades.

§) Si ¢l acto reclamado afecta a terceros extraios al juicio del que emana
(Articulo 73, fraccion XIII de la Ley de Amparo).

Principio de estricto derecho (suplencia de la deficiencia de Iax queja). Este
principio implica el deber que tiene el Grgano jurisdiccional de control, al dictar sentencia
de fondo, de analizar Gnicamente los conceptos de violacion expresados por el quejoso en su

demanda, declardndolos fundados o bien, inoperantes, segin corresponda, sin que pueda
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considerar aspectos de inconstitucionalidad del acto que no haya hecho valer el agraviado,

ni suplir las deficiencias en que haya incurrido.

Sin embargo, y a fin de atemperar este principio tan rigido, 1 érgano de control
tiene en ciertos casos la facultad de suplir 1a queja deficiente, 1o que " ...constituye una
salvedad al principio de estricto derecho, conforme a la cual el juzgador de amparo tiene la
potestad jurfdica de no acatar tal principio en tas sentencias constitucionales que pronuncia.
Por tanto, suplir la deficiencia de la queja implica no cedirse a los coneeptos de violacion
expuestos en la demanda de amparo, sino que, para conceder al quejoso la proteccion
federal, el Grgano de control puede hacer valer oficinsamente cualquier aspecto

incunstitucional de los actos reclamados” (%9,

El juzgador constitucional tiene el deber ineludible de suplir la deficiencia de la
queja y de los recursos procedentes, de acuerdo con el articulo 76 bis de la Ley de Amparo,

en los siguientes casos:

a) En cualquier materia, cuando el acto reclumado se funde en leyes
declaradas inconstitucionales por fa jurisprudencia de Ja Suprema Corte

de Justicia de la Nacion.

b) En materia penal; operando en este caso dicha facultad del juez o
tribunal atn ante la ausencis de conceptos de violacion o agravios del

reo.

<) En materia agraria, cando los quejosos sean niicleos de poblacién

ejidales o comunales, o ejidatarios 0 comuneros en lo individual.

on Burgoa, Ignacio. El Juicio dc Amparo. 28a Edicion. Ed. Pommia. Mddxico, 1991, Pdgs. 298 y 299,
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d)-En _materia_laboral; si el promoveme del amparo o recurso e¢s el
lrnbnjador.

e) En favor de 105 menores de edad o incapacitados.

f)-En otras materias, si se advierte que ha existido en contra del quejoso o
del recurrente, una violacién manifiesta de la ley que lo huya dejado sin

defensa.

Cabe aclarar que Ia facultad de suplir la deficiencia de ta queja, solo comprende
la 'potestad de perfeccionar fa demanda de amparo por lo que hace a los conceptos de
violacion, mds dicha atribucion no pucde extenderse a los actos reclamados o o las
autoridades responsables, ni sutoriza al 6rgano de control o salvar las causales de
improcedencia del juicio de garantias, asi como tampoco a violar las normas que rigen la
persomalidad de los representantes del actor (salvo los casos de amparos promovidos por
ntclocos de poblacion ejidatales y comunales que afecten asus derechos agrarios los cuales

se hallan regulados por disposiciones especiales dentro de la ley).

Una vez que hemos esquematizado ef prinvipio de estricto derecho y la facultad
del organo de control de suplir la deficiencia de 1z queja, abordaremos una cuestion muy
importante con relacién a dicho principio y que tiene que ver con la cuestion central de la

presente tesis: La impugnacion de los reglumentos mediante ¢l juicio de amparo,

En efecto, hemos dicho que la Ley de Amparo impone al juez o tribunal ¢l
deber ineludible de suplir la deficiencia de la queja, traténdose de demandas de garantias
interpuestas contra actos que se funden en leyes declaradas inconstitucionales por la

jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia.
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Ahora bien, es preciso establecer si la suplencia de la queja opera también
tratindose de demandas instauradas contra actos que se apayen en reglamentos declarados

inconstitucionales por la misma jurisprudencia.

Sabemos que materialmente un reglamento tiene la misma naturaleza de 1a ley,
0 sea, es general, abstracto y permanente. Sin embargo, 1a Segunda Sala de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, ha sostenido que debido a su diversidad formal (pues la ley
proviene del Poder Legislativo y el reglamento del Poder Ejecutivo), no pueden
equipararse. {Amparo en revisién No. 3076/1955. Lucio Herndndez Gonzilez. Resuelto el
12 de septiembre de 1955, en relicidn con los tocas nameros 2569/31, 8979/48, 2503/49,
68/49 y 3197/49 v por tanto, seglin opina el Dr. Burgoa, si se siguiera el concepto formal de
lo que es ¢l reglamento no serfa posible suplir la deficiencia de lu queja si el ucto de
autoridad que se impugna se basa en un reglamento declarado inconstitucional por la

jurisprudencia del Poder Judicial de 1a Federacién.

De acuerdo con el eriterio del profesor Burgoa, al cual nos adherinos
totalmente, la opinion de la Sala Administrativa de la Suprema Corte de Justicia no debe
prevalecer, pues ¢l objetivo de la suplenciua de la queja en los casos en (ue se reclamen leyes
declaradas inconstitucionales por la jurisprudencia de la Suprema Corte, es el reafirmar, por
el juez o tribunal, ¢l principio de supremacia de Ja Constitucion Politica frente a las leyes
ordinarias, evitando que los  ordenamientos  secundarios que la contravengan  sigan
aplicandose por las autoridudes ejecutorus debido a una mals téenica en la elaboracion de la

demanda de amparo, que hecharia por tierra la supremacta constitucional,

En vista de 1o anterior, la suplencia de la deficiencia de la queja debe también
operar cuando se reclumen  actos que se funden en  reglamentos  declarados
inconstitucionales por la jurisprudencia del Poder Judicial de ta Federacion; debido a que
guardan la misma naturaleza material de las leyes ordinarias, esto es, generalidad y

abstraccion, y por mayoria de razan, si la suplencia de fa queja opera a fin de proteger 1a
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supremacfa de la Constitucién respecto de las leyes inconstitucionales emanadas del
Congreso de la Union que actualizan sus supuestos a través del acto o actos reclamaduos, de
igual manera debe proceder la aplicacion del principio, con el objeto de resguardar la Ley
Suprema frente a la aplicacién especifica de los reglamentos expedidos por la autoridad
administrativa, declarados inconstitucionales por la jurisprudencia de la Suprema Corte de
Justicia, y que dentro de nuestro sistema normativo ocupan un lugar jerdrquicamente

inferior al de la ley ordinaria,
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CONCLUSIONES

PRIMERA.- El Estado es una institucion, que nace como una ides o
pretensidn de convivir en armonia v seguridad, donde el hombre realice sus fines

o metas.

SEGUNDA.- Para realizar sus fines, el Estado se vale de tres
funciones fundamentales: la eluboracidn de la ley; su ejecucion para satisfacer las
necesidades colectivas y la aplicacion de la ley para resolver tos conflictos que se

susciten entre los particulares y entre éstos y el poder piblico.

Estas tres funciones, conocidas como la legislativa, ejecutiva y
Judicial, deben ejercerse por diferentes drginos, a fin de evitar arbitrariedades por

parte de los gobernantes y establecer un equilibrio entre los tres poderes.

TERCERA.- La division de poderes no es tajante. pot lo que
podemos encontrar que alguno de los poderes realiza en cierta medida o en menor

grado actividades que debieran realizar los otros dos, lo cual es comprensible, pues
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dzlda ta-complejidad: del Esl.ldo moderno, - es ne«.es.lrlo que exista colaboracion

cmre ln tres podere

CUARTA En materia de amparo, es preciso saber cuando nos

encomramcs ante un acto legislativo, gjecutivo o jurisdiccional; para ellos podemos

: atengier,-‘a dos critcrios: el formal y el material.

QUINTA.- El criterio formal para determinar si un acto es legislativo,

" ejecutivo o jurisdiccional, atiende exclusivamente al organo que expide el acto para

du}‘é dsta la misma categoria de la autoridad emisora: asi. y de forma simplista

t()d;)s fos actos provenientes del Congreso de la Unidn serdn fegislativos, los del

Presidente de ta Reptiblica serin gjecutivos, v los realizados por los tribunales
Jjudiciales seridn jurisdiccionales,

En cambio, el criterio material atiende a las caracteristicas intrinsecas

del acto o fin de determinar su naturaleza.

SEXTA.- El acto legislativo es general, abstracto, permanente ¢

impersonal, independientemente de la autoridad que lo expida; en cambio, los
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actos administrativos y jurisdiccionales son particulares, concretos, personalizados,

y:por-virtud de ellos se llevaa cabo la aplicacion de la norma.

'k nt é éét@s d;is dltimos actos de aplicacion de la ley, el
: '@nal,’eﬁiribu en que la finalidad de este ditimo es el
résblv?r_d y‘)erillciéhﬁ. de parte conflictos intersubjetivos de intereses, declarando el
déy’re'ch'o’ éh'iidaﬁlé én,céda caso, y restituyendo el orden normativo quebrantado;
. bor su pérte,'el acto administrativo no resuelve ningtin tipo de controversii, sino
que su objetivo es el atender por iniciativa del propio Estado las necesidades

sociales mediante el establecimiento de servicios piblicos.

Al lado de las tres clisicas funciones del Estado, se ha pretendido
establecer una cuarta funcion: la politica o de gobierno, que es a través de la cual
se fijan metas supremas para el pais y fos medios para alcanzarias de acuerdo a la

filosoffa politica de los gobernantes.

La actividad politica no constituye una cuarta tuncion del Estado, sino

los fines mismos de éste; por lo tanto, dichos actos politicos deben ser alcanzados



- mediante luactividad twtal del Estado,” ya_ses administrativa,  legislativa o

/SEP’TlMA El reglamento es un conjunto de normas generales,
fabstrqc!as y permdnentu que el Ejecutivo, y excepcionalmente In Asamblea de
Represent'mte\ del DI\trlt() Federal, pueden dictar con el objeto de desarrollar y
detallar el contenido de 1as leyes ordinarias qtie expide el Poder Lepiskativo, a fin

de facilitar su cumplimiento y aplicacion.

"OCTAVA.- La facultad reglamentaria implica el ejercicio de
atribuciones para expedir normas generales y abstractas por el Poder Ejecutivo, y
en-determinados -supuestos por i mencionada Asamblea, lo gue constituye una
excepcidn al principio de separacion de poderes establecido por la Ley Suprema,

que deber ser previsto en forma expresa en sy texto,

NOVENA .- Nuestra actual Constitucidn no prevé expresamente la
facultad ‘reglamentaria en su articulado. sino que se desprende de diversos
preceptos, tales como el articulo 89, fraccidn 1, donde se impone el deber al

Ejecutiva Federal de proveer en Ja esfera administrativa a la exacta observancia
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lo,que ‘signih &) que el Prcsldente dc |.1 Repuhln.d tiene gue

de las Ieyes nrdin‘nria{

utlllZdr t()dos aquellos mednos c. ndu(. 08 |dénens p‘u‘a el exacto Lumplm\lenm de

gener’llc; }

fixcﬂilur su

.lphcacmn y Iogmr su puntual nhservam,m._'

En diversos ﬁrtfcuios cénsﬁtu‘ciunales se reitera Ia faculiad presidencial
de expedir reglamentos, tales como el 92, donde se ordena a los Secretarios de
Estado o Jefes de Departamento Administrativo a que corresponda la materia,
firmar todo reglamento del Presidente, ya que sin tal requisito no serin

ohedecidos.

También en el articulo 107 de lu Carta Magni se reconoce esta
atribucién del Ejecutivo, pues en su fraccion VI, inciso a), se establece 14
procedencia del recurso de revision contra las sentencias que pronuncien los jueces
de distrito dentro del juicio de amparo, cuando subsista ¢l problema de
constitucionalidad de reglamentos expedidos por ¢l Presidente de la Repiblica

conforme a la fraccion I del articulo 89 de la Constitucion,
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DECIMA.- La Ley Suprema ,‘(’i;(‘)rgxizdiredlm_uénte al Presidente 1a

“discrecional 'y cuando lo

facultad réglamentaria; “&ste puede éjércitarlaten form

“relacion con - leyes de contenido

estime conveniente;: pero ‘tinicamente “en’
sustancial mente “administrativo, ya-'que la Constitucidn circunscribe la facultad
del Ejecutivo’ precisamente a la esfera. administrativa, con exclusion de la

legislativa'y judicial.

DECIMA PRIMERA.- Existen dos tipos de reglamentos: los
heterdnomos y los auténomos, Los primeros son aquellos que el Presidente de la
Reptiblica expide con fundamento en el articulo 89, fraccion 1. de la Constitucién
a fin de detallar las leyes de cardcter administrativo que expide el Congreso de ta
Unidn y lograr su puntual observancia. Estos reglamentos no pueden expedirse sin
unit ley ordinaria a 1a cual desarrollar y no deben contrariarla o alteraria, ni
rebasar su materia de regulacion, pues siendo la ley condicion v fuente de su

validez, a ella s¢ encuentran subordinados.

El reglamento auténomo es aquel que prescindiendo de una ley
secundaria, - regula’ ciertas materias establecidas en nuestra Constitucion: su

fundamento-y  su materia de regulacion han pretendido ser encontrados por la
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daétrina” en’ ¢l articulo 2] < constiticional, .donde - §e - fu&:ulm a la autoridad

GUNDA.: Considero_ que la® expedicion ~de los

dc buse -para ell,o,’._rlc‘)da vez que ;I:'a‘rrt}cru!orél constitucional solo faculta a la
autoridad adllliriislt.r;x(vi\"a:ﬁzlra inlb(;ner sanciones, multid 0 arresto, a yuienes
infrinjan I(;s reglam;enlos guﬁernmivos o de policfa, mids dicho precepto no
mgncionn que ‘el P(’;dér‘ Eieéulivo tenga facultad para establecer el supuesto
norvrn'ur::xfijvq‘y: dééarrrul!zir directamente el precepto constitucional en lugar del

fegistador ordindrio,

timo que con fa expedicion de los reglamentos autdnomos

. se deshkuraliznla funcign’ de todo reglamento, que es la de detallar la ley

urdmana pdrd fdcnhmr su aplicacion; y dado que ef desarrollo de un precepto

Lonqmucmnal 5 deher del legislador ordinario, de conformidad con el principio

de Gepdr.lcmn de poderes y de la "reservi de la ley”, cuando ¢l Ejecutive elabora

y ponc en vig()_r un ordenamiento de este tipo, regula con plena libertad {2 materia



’I‘ P 0 puede salv rse la mcunsmuu ()ndlld’ld de du.hos reglumentos

con ld expeducxén i ley'queraumricc al Eiecuti\vo para regular las miterins

quc en l.\ mlsnm se senalen. pues- de. esa manera se defegan indebidamente

.u.ulmdes Iegislmxvas en f'wor de la autoridud administrativa, fuera de los casos
es(.lblecu!os por la Constltuudm Tal es el caso de la actual Ley Sobre Justicia en

Matend de Falta: de P()l\(.ld y Buen Gobierno del Distrito Federal y su

Reglamento,f'q\le resultan evidentemente inconstitugionales,

‘DECIMA TERCERA.- De esta manera, considero que podemos

encontrar diferencias diametrales en ambos tipos de vegiamentos: .

a) El - heterdnomo  justifica’ st existencia en  varios preceptos

constitucionales, tales como el 89, fraccion’1; 92 y 107, fraccion VI, inciso a);

en cambio, el auténomo carece de base:constitucional; ya que ni siguiera en el

articulo 21" s¢ puede encontrar su fundamento, pues dicho numeral sélo menciona
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a los reglamentos gubernativos y de policfa, mds no se autoriza su expedicién sin
base en una ley ordinaria a la cual detallar, y por tanto con su expedicién se
invade la esfera del Legislativo fuera de los casos previstos por los articulos 29 y

49 de la Ley Suprema.

b) El heteronomo  cumple  verdaderamente  una  funcidn
"reglamentaria”, esto es, de detalle y desarrollo de las leyes ordinarias (respetando
su letra y espiritu), para permitir su mds ficil aplivacion y puntual observancia;
por el contrario, al no contar con una ley secundaria a la cual sujetarse, desarrolly
con toda libertad su materia de regulacion, a la manera que lo hace el legislador,
lo cual desnaturaliza la esencia reglamentaria que pretende poseer, inclusive si una
ley ordinaria auteriza su expedicion sobre los aspectos que la misma seniale, sin
regularlos, pues en lugar de proporcionar apoyo juridico, de esta manera se
delegan en forma indebida facultades legislativas a la autoridad administrativa,

fuera de los casos de excepcidn previstos en la Constitucion.

¢) Los regliamentos heteronomos pueden expedirse vilidamente tanto
en materia federal como local. inclusive municipal; los auténomos dnicamente son

expedidos y aplicados en ¢l fuero comuin,
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4y Los heteréhbmc;s’f"puéden referirse’'a - cualquier tipé de ley

administrativa; el mate'ria_de'pollicfu y buen

e)La autoridad encﬁl;gadn para dictar-los reglamentos heterdnomos
cuenta con facultades discrecionales para eiln, debido a que atiende 4 razones de
oportunidad y conveniencia social: en tanto gue los reglamentos auténomos deben
en todo cuso ser necesariamente expedidos, pues no puede dejar de repularse
ninguna materia constitucional, caracterfstica que es mas propia de una ley que de

un reglamento, de acuerdo al principio de la "reserva de 1 ley”.

DECIMA CUARTA.- En el caso de los ordenamientos que vioken
garant{as individuales, el juicio de amparo podri intentarse directamente contri las
leyes denominadus autoaplicativas, en virtud del principio del agravio personal y
directo gue sufre el gobernado en su esfera juridica para instaurar el juicio de
garantias, y tal clase de ordenamientos desde que entran e¢n vigor entrafian un
perjuicio real, una ejecucién con el solo mandamiento, o exigen un hacer o no

hacer a sus destinatarios sin que sea necesario un acto concreto y posterior de
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aplicacion por laautoridad; en la cual se constate la adecuacion del caso concreto

ilen()mih;idas—heteroablié}{ti\rés que se impugnen desde que entren en vigor, sin que
‘haya acio de’ahlicacién, pues no producen efectos de realizacion inmediata, sino
que és preciso un acto posterior de la autoridad gue la aplique al caso concreto ¥
afecte a los gobernados, siendo preciso en este cuso intentar el juicio de garantias

contra tal ley através del acto de gjecucion correspondiente,

DECIMA QUINTA.- Para impugnar una ley heteroaplicativa se debe
aplicar Ia regla gendrica contenida en el numeral 21 de la Ley de Amparo, donde
se establece un periodo de 15 dias para impugnar los actos de autoridad dentro del
Juicio de garantias, ya que este tipo de leyes sélo pueden ser reclamadas cuando

se aplican en forma particular al agraviado por los organos del Estado,

El caso de las leyes autoaplicativas constituye una excepuion de
regla general prevista en el articulo 21 de Ja Ley de la materia, ya que por

disposicion expresa del numeral 22, traccion | de la misma Ley, el quejoso cuenta
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con un término.de 30 dfis para pedir amparo’en contra dé lnsvfurdeml_mienms que

atecten su esfera juridica,

: il_;glf() a_d(:m;is, {existe,u»na: segunda c.)';;o_}'trtﬂ;idad paré fccl;\mur en juicio
de amparo una ley 'au(oaplic‘zlii\/:.x, prevista en el segundo pdrrafo de la fraccion XI11
del num:fal 73 de Ia Ley de 1a materia, segin el cual puede impugnarse este tipo
de ordenamientos a través de su priner acto de aplicacion en relacidn con el
quejoso, el cual en este supuesto debe estarse a la regla general del articulo 21 de

la Ley de Amparo.

DECINMA SEXTA.- Para solucionar el problema de las personas que
se colocan bajo los supuestos de una ley autoaplicativa una vez que ha transcurrido
el término de 30 dias para rectamarlas en amparo desde que entran en vigor, y que
en la actualidad deben esperar al primer acto de aplicacion o provocar éste, de
acuerde a lu jurisprudencia de Ja Suprema Corte de Justicia de Ja Nacion, es
preciso reformar la fraceion I del articulo 22 de la Ley de Amparo y establecer un
plazo muy amplio para impugnar dichas leyes, dando oportunidad a Tos gobernados

de instaurar fa demanda de garantias desde €] momento en que ¢l ordenamignto
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autoefective entre en vigor, hasta los. 15 dias siguientes ab primer acto especifico
de aplicacidn en’

n con_el quejoso.

»Debe'c.amhiarse la ubicacion del segundo parrafo de la fraccion X1
dgl artfeulo 73 de la Ley Reglamentaria de los articulos 103 y 107 constitucionales,
toda vez que actualmente se encuentran en el Capitulo de las Causales de
Improcedencia det amparo, y lo conveniente es que dicha norma, gue regula o
relativo al plazo para la promocion de la demanda, se encuentre en el titulo

primero, capitulo 11 de Ja Ley, que se refiere precisamente a los términos.

DECIMA SEPTIMA.- Ante el primer acto de aplicacidn de una ley
o reglamento, el agraviado puede optar por intentar el ampuro contra tat acto y la
ley, o bien, puede interponer el recurso ordinario que la propia ley prevea en
contra del acto aplicativo, si opta por la segunda hipdtesis, el quejoso deberi
esperar que se resuelva en definitiva el recurso ordinario antes de recurrir al
amparo en contra de la ley, a través del acto de aplicacion, debido al principio de
definitividad, la accion constitucional procede aunque en el recurso no se hayan
expresado motivos de inconstitucionalidad de la ley, sino sélo de ilegalidad del

acto de aplicacidn.
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DE(,I\IA ()(.TAVA. El 1uz;,.adm de dmparo uenc el cleher meludlhlc '

de la quem lnu.mdose de demand.as de garnnms

de suplir a~deﬁc1enc

LO[\SIdETO que temendo el rcglamenm ld mlsma natumleza malerml de la ley

nrdln.m.\ debe aphc.que por analogm dicho prmuplo

Por tal motivo, no debe prevalecer el criterio sostenido por 1a Segunda
Sala de la Suprema Corte de Justicia de ta Nacidn, que sostiene que debido a la
diversidad formal de la ley y el reglamento, estos ordenamientos no pueden
equipararse, ya que la primera proviene del Poder Legislativo y el segundo del
Poder Ejecutivo; pues ello va en detrimento del principio de  supremacia
constiucional frente a las leyes ordinarias, el cuad debe hacerse valer por el Poder
Judicial Federal, sin que para ello obste una deficiente téenica en la elaboracion

de la demanda de garantias.

La suplencia de la deficiencia de la queja estimo que también debe
operar cuando se reclamen actos que se funden en reglamentos declarados

inconstitucionales por la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia, no sélo
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por que guard:m la'mism:{ nmuraleza‘intn’nsecé de la ley. sino por mayoria de
razdn, ya que si (al facultad Judlcml opera a fin de proteger Ja supremacia de
la Conqutuuon respeuo de las leyee ordmarmc que la contravengan, debe con

mayor JusnFcaclén proceder el eJerCIclo de dicha atribucidn con ¢l objeto de

recguard'lr la Ley Suprema frente a la aplicacion de reglamentos administrativos
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