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E]l pasante de esta Facultad MONTARG SEGURA MIGUEL-
ANGEL ha cencluido la elaboracién de su tesis denominads - -
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tesis, de ser sometida a la aprobacién de los sefiores profeso-
res que integren el jurado de su ex&men profesional,

Ruego a usted ordenar lo conducente para que se con-
tinGen los trémites necesarios para que dicho pasante presente-
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En México, omfomme a su estruchira juridico-politica, se omsidera
@e l1a Adninintracién Piblica es la materializacidn del Poder
Euemtivo.ﬁsam,alolug)dem:mtmu:ayechm'hhisbﬁdcacmn
Estado propiamente dicho, se bha venido acentuando la identidad de la
Mrninistracidn Piblica con 1a voluntad del Pregidente de la Repiblica.
&teammcmmnaede;ietauﬂtades cmstituocicnales y
metaconstitucionales 'que hoy por boy, le pesmiten tener en la vida
nacional wn peso egpecifico mxcho mayor que el que posesn los otros
dos poderes de la Thién, lo que hace que en clerto modo queden

subcrdinados a él.

Cengsacumntenents, se ha aceptadc en forma pemulatina tanto en la
omcepcifn doctrinal, como en la realidad de la vwvida politica
nacional, casi cam w lugar omin, sefialar que en México mo edste
una verdadera divisiin de poderes ni un auténtico equilihrio entre

éstog, la preaminencia del Poder Ejecutivo es indiscutible, lo cual ba



juypdo un pepel detepminante para que en mwstyo pais, com en la
mayor parte de los pafses conocidos como “mmddo occidental”, estén
Suxoarente arraigadag lag prActicas adninistrativas
perarveglanentariag, -témino acfiado por el adninistrativista francés
Daniel Mockle- mismas que consisten bésicanente en la emisiin por
parte de Ministros o Secretarica de Estado y fimcicoarios de niveles
Jerérquicos subordinados a ellcs, de disposicicoes que bajo los wis
variados ncoires -ciroularves, decretos, instrucciopes, directivas,
eriterics, reglas madifss, ete.- tienden a  contyolar, gestiopar,
reglamentar y planificar el desarrollo nacional, a la Iuwz de la
funcién adninistrativa, en w claro rebasaniento sl marco juridico
formal, constitodndose en W fendmend  degenerative del  podexr
reglapmtaric., BExdsten diversas posturas acerca del origm de este
fenfmono; asi, se habla e que representa wn coxelario iSgico del
trecimiento de actos foxmmimente reglamentardos; de la falta de
coherencia y estabilidad asi como las lagwmas del Derecho Rositivo,
Qe orillam a la Mminigtracidn Riblics a la expedicitn desmemmada de
dispoasiciones que regulen gitvaciones diversas; el desfasamiento del

mreo juridico con respecto a loe supuestos fécticos que requieven de



una nopmatividad, ete. Sin descartar el peso de dichas posturas en el
caso particular de mestro pafs, considexrmxos que por encim de tales
argunentos, el fenfmeno pararreglamentario cbedece en gran medida a la
amipresencia del Foder Ejecutivo en todkes los &abitos, preminencia
que se piramida, refleja y repercute a su vez en las instancias
infericres de dicho poder a tal pmto que tales pricticas llegan a
convertirse en una especie de “pequelio poder legislative”, que existe
cam consecuencia da la ley pero al margen de ella y acaba imponiendo
de facto su voluntad al Poder legislativo ariginalmente concebido por

el constitucionalista para dar contenido juridico a 1a vida nacicoal.

ElL prcblem de 1as prictioms pararveglamsntarias, desde el punto
de vista tefrico, se ingeribe y rvepercute en el capo del derecho
- administrativo, pero su explicacién primaria debe buscarse en el
ammdadmanmuw.mmm,umme
caprender los alcances reales de aquellas préctions si se les ubica
exclusivamente en el terreno administrative, pero es también
indispensable recrrir a ciertas onociones de derecho omstitucional y

de tecria del Estad para cagmender de manera plena el tema del



presente trabajo. A ello chedece que a lo laxgo de su desaxrollo se
encuentren presentes tanto la perspectiva administrative cam la

omstitucional, y mm la politeldgica, propia de la tecria del Estado,

Esta tegis se propene oo dbjetivo primordial analizar las
raices y las repercusicoes jurddicas de  las  prScticas
pararreglsmentariag en el caso medomno, asi com proponer algunas
altemnativag para moderar los excescs en log Que se ba incurrido -
tratfndose de esas pricticas-, pero, en w plano de la mayor
cbjetividad, sin perder de vista las ventajas imegables que el
mm,mmmmmdammmm,-
e redituads al desarrollo polftico y jucfdico nacicoal, da abi 1a
necesidad de reccmocerlo y darla m marco adecuado oo fendmeno

inscslayable.

Para lograr este cbjetivo, la teeis se divide en cinco
capftulos, ademiis de esta introduccién y un apartadc de conclusicnes.
El Cpitulo I analiza las funciones que, dasda el pmto da vigta

tedrico, se atribuyen al Rstado mexdoano, En el Capitulo II se estudia



la wicaciin de la facultad reglamentaria en el marco del derecho
pooitivo mexdicmno. El Cspitulo X revisa la natwaleza juridica de
los actos administyativos genexrales. En el Capitulo IV se estudia el
mecamiamo omcreto mediante el cual, e el caso de muestro sistemn
presidancial, se da la delegacifn de las facultades adninistxativas.
El Capitulo V busca demostrar que las pricticas pararreglamentarias
mexicanas son, en realidad, actuaciones materialmente legislativas que
L N0 poceS cases ga encuentran reiiidss con el espiritu coostiticional
y floalmente, propone la renovaciin de la prictica reglameataxia, a
fin de encuadrarla fhuridicanente y frenar los excesos en los que se ha

incerido a 1o largo de mestra historia reciente,



CAPITULO I

EL RSTADO MEXICANO ¥ SUS FURCIONES

A} Estado y gobiemo

Los conceptos de Estado y gobierno atailen tanto a la Clencia Polfitica
caw 8l Derecho. 1a primera disciplina establece las definiciones de
esoB canceptos om el propdsito de analizar los fenfmencs polfticoa.
Ia segunda disciplina 1o hace om el fin de apalizar los fenfmencs

Juridioos.

Fn la Ciencia Politica el Estado ge utiliza en el sentido de
cuerpo politico de wna nacidn, sociedad politica y Juridicamente

indepenctionte, etoétezra. A esta acepciSn solian aludir los textos

©), pero en realided,
el nubre da Estad, en la Ciencia Politica, tradsce el wvocsblo

popularizado por Maquiavelo: 1o Stato.



Para 108 fines de este trabajo es necesario delimitar
adecuadwnente loa oconogptos de Estafc y gobdemo, para evitar la

oonfusifn teSrica frecuente entre ambos.

Al regpecto, el maestro Miguel Accsta Bomero expresa: "la form
de Hstado tiene que Teferirse al todo del Estado, es decir, a la
estructura  juridico-politica que adopta el Estado scherano en su que
hacer diario y en su estruchira juridica y que, partiendo de este
mpuesto, la form de goblerno se refiere a upa parte del todo del
Estado, que son precisapente los &rgancs a través de los cuales se

ejercita el poder. **

El maestro Rios Klizond pos dice: *La palabwa ‘Estad' con wn
caxficter eminentemente politico y omn in sentids independiente de lag
foxmas de goblermo conocidas hasta entonoes, la explea por vez primera
Ricolfs Maquiavelo en su fameo libro KL principe, escrito en el afio

1513, en plenc Renacimiento.

! Acosta Romero, Miguel. Teoria peneral del derecho administrative. Octava Bdicion. Editorial
Porriia, S.A. México, 1988, p. 73,



Kl floventino, al igual que los pensadores griegog, no asocia

todavia la idea politica & la juridica, nl da al Estado wa acepcidn

arganizativa..,*

La doctrioa bha definide al Estado de muy diversas maneras, De
acverdo oo Garcia Mynez, susle cmsiderarlo oo *la corporacifn por
wm pusblo, dotado de un poder de mando crigivario y asentado en m
detexminado texritorio®, o como "la crgaoizacidn jurddica de wa
Sociedad bajo wn poder de denominacién que se ejerce en wn determinado

texritoriot.’

A partir de estas definiciones enomtrams que tres s los
elementos integrantes del Estado: la poblacifn, el territorio y el

gublerno. De ellog hablavemos en péginas poateriores.

B el capo da la Clencia Rolitica existen abundantes corrientes

que pretenden explicar el Estado. ¥o nos detendremos a analizar dichas

? Rios Elizondo, Roberio. El acto de gotiemo. Editorial Porria, S.A. Mixico, 1975, Séptinia
edicion. p. 14.
? Garcia Miynez, BEduardo, Introduccidn af estudio de! derecho. Cuadragesimoprimera edicién,

Editorial Pax-México. México, 1983. p. 93.



teorias ami; oélo mencicnavems las mas  ooocidas:  beorias
carganicistas, tearia de la dmstitacin y tecrias jwridicas. Todas
estas tearias contienen elemmntos certerve y aceptables, valedexos
para explicar la naturaleza del Estado en meyor o mencr medida, Su
falla sustadal consiste en no contenmplar mis que aspectos parciales
del Estado y querer saneter a tamices absolutos, pmntos de vista

eminentanenta relativos.

A panera de pregentar wna omclusiin en la que pe viertam los
elanentos proporcicnados pox las diferentes concepeianes doctrinales
Que bes mencicnado, podamws afinmar, de acuverdo o el meestro
Gonzdlez Uribe, que los rasges fundaventales da la naturaleza del

Estado san:

1. e sociedad botal, por cuanto abarca dmbao de su estruchra
arganimtivaytaleolégimabod:eloindividmygnposga

omviven en el territorio que le carrespands.



2.

Oxden juridico que se eastablece Y memtiene mediante un sistema de
nomms juridicas, dotadas de validez y vigencia y que pueden
regir inperativamemte Yy con apoyo de la fuexza piblica, la
ocmvivencia humema, oo 1o cual se da lugar a la figura del Estado
de Derechn, wa de las mayores ooxuistas de la conciencia

juridica de los hombres.

Delimitacidn competencial en wn territorio determinado, en el cual
el poder politico juridicamente crganizado tiens que ejercer sus

fmcines, lo que Kelsen 1lamaria "ambito espacial de validez®.

para aplear la coaccddn, on lo qua se asegura wma unidad de

decisidn y accifm.

Respeto v garant’a de 1a pluralidad social, por cuanto el Estado
debe regpetar la coedstencia interior entre ideclogias y grupos

de interés diverscs y aun coutrapuestos.



6. Pexgecucifn de fineg valiceos, por cusnto el Estadk se mueve ea el
terreno de los valores individimales y sociales, tales cam la
verdad, el bien, el orden y ]a justicia, Como commidad que tiene
su fundamento en la matwraleza racicoal y libre del ser o y
en sus fines existenciales, es commatural al Estado el ordenm ético
individual y social. Quando no realiza esod valcres, el Estado oo

satisface los requisitos que le sefialan su naturaleza y sug fineg.

Visto como institucidn, en efecto, el Estad se explica y
fundamenta plenavente aote la conciencia moral y juridica de los
harbres, y se justifica y remuweva por su calidad ética y espiritual
que, a txavés de la orgsnizacién juridico-politica que comstituye al
Estado, representa el trinmfo del espiritu y 1la esencia racional del

ser humno sckre las fuerzas irvecicoales de la naturaleza.

Ia doctrina del Estads es upa de las mis antiguas, En sus rasgos

esenciales camo fendmeno politico ha existid desde los tiempos



impemoriales de la evolucidn wmana y se ba eaviquecido y tornado

carpleda conforma lag sociedades politicas han evolucicnado,’

En el ooooepto de Estado los conosptos  Juridicos son
particularmente relevantes para su descripeifn y ooprensidn, ain que
esto signifique que no existan otros aspectos importantes, ademds del
juridico, Camo 1o seflala el nmestro Rafael Martinez Morsles, "resulta
inprescindible destacar la inpartancia del derecho como factor de
crganizacife del Estado, ya que e3 &l la autcridad que  asigoa
atribuciones a 1o entes estatales, establece sus mecanimmos de accidn
¥ les fijas los 1limites confcome a los cuales debe condwivse en su
contacto oon los particulared, asimismmo, &l cxganiza a la conmidad al

establecer 1as bases schre 1as qua se da su interreleccidn.”

Dada su inpartascis fenoménica y el tzascendente papel que desde
1a antigiedad ha desarpeliado la organizacidn egtatal en la vida de 18

humenidad, el estudio del Estaxl ha ooypade siempre wm luwgar

* Gonzilez Uribe, Héctor. Teoria Politica. Quinta edicidn. Editorial Porria, S.A. México, 1984,
p. 249-256.

? Martinez Morales, Rafaet 1. Derecho administrative, Primer curso, Bditorial Harla, S.A. da C.V.

Primera edicidn. México, 1991, p. 33.
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preponderante en su devenir histSrico. Asi, dicha disciplina gozs de
1a notable atencifn de loe griegos, lo cual podamna encontyar a partir
de wn anilisis de su literatira politica fundamemta.: La Repiblica y
Ias leves, de Platfn; La polftica, de Aristfteles y los disaursos de

DemSstencs .

rara log griegog el Estado nmo era a5lo una cammidad politica,
sino tambi@n religiosa, por 10 que se proocupshen por encoatysr uo
criterio que les permitieva juzgar vilidamente lcs hechos, criterio
que algmcs encuentran en 1a naturaleza y, otros, en el popio

accotecer bumeno.

Pero el interds preponderante de los escritowes griegos
consigtia en definir la constitucidn del Estado en relacifn con su fin

y o la situacidn del Estado dentxo da €1.

En Roma, la evoluclén politica es semejante a 1a de Grecia. Tras
ma fpoca arcaica de régimen mmfrquico, se pasa a la repiblion v se
cxcluye o el izperio de la §oca clésica., Duxante tode este tiapo



se aplearcn diversas expresiones para desigoar la situacién politica
de los ramoos, y la mis usual fue la expresiin res publica, para
referirse a la mea camin, no camw fomm oanstitucianal detenminada,
sino cow orgamizacidn juridica cuya fomma puede variar. La fomm que
adopta la e publica, ya camo commidad juridicamente crganizada, <s
l1a civitas o ciudad, que cugpwende tres frgimos fundamentales: la
asarhlea, el senado Yy el pueblo. En todo caso, cam 1o asienta Teoyo
y Salmordn, fue wirito de los romenos concebir al Estado (pes publica)

en téminog juridicos como wn conjumto de carpetencias y faultades.®

En 1a Bdad Madia y en postericres etspas hiasbiricas se consolida
la idea del Estad como crganizacidn, ideal de unidad, orden y pez.
Es achre todo doants la Edad Media cuands el Estado alcanza verdadeno

relieve y fonm omo fenfmeno sociopolitico.

Sin erbergo, €1 Estado mdernd sparece oo SuS  xasgos
distintivos mis importantes en el siglo XVI y se perfeccioma a lo

largo del siglo siguiente, Diversos auteres se dm a la tarea de

¢ Tamayoy Salmordn, Rolando “Bstade”. En: Diccionario Juridico Mexicano. Universidad
; de México-Editorial Porrita, S.A. Tercera edicion. México, 1989. p. 1321

14



estudiarlo y con ello apartan ideas y eleventos fundmmentales del
Estado cam entidad y omo omoepto. Eo ese marco  histérico,
Maquiavelo es quien primero concibe al Estado como crganizacido
politica integral y acufia el témino que le da nanbre. dma Bodino y
Tomds Hobbes, tun postexioridad, afiaden rasgos al concepto, mientras

que Locke, Roussean y Montesquien vienen a campletarlo.

Mis taxde, ol liberaliam, corziente de pensamiento ememada de
1a Dustracido Francesa y la Revolucifn Industrial, transform la faz
del mmdo y agigna taresas precisas al Estads, em el omtexto de
sociedades clarmmente eatablecidas y diferenciadas de las demfis, Com
congecuancia de esto, el siglo XIX cbserva el macimiento del derecho
ocastitucional y del derecho adninistrativo, rams juridicas que se
encaminan de lleno a dar sustento doctrinario a la exdstencia y los

fines del Eatado.

Coro resultado de esta evoluciin higtSrica, en mestrog dias el
Batado eg factor determinante en la vida de lag sociedades: “Lo miamo

en wm omtinente que en otro, en um pafs industrial altapente



desarroliado que en un pueblo semifeudal que apenas acaba de salir del
oolonialiano, la politica seguida por el Estado en el capo econdmico,
cultural o moral, pusde abrir al pusblo las puertas del bienestar y la

p:vcwer.l.«:h::losu:n:l.r:l.'oa:Zhoslabizml:adslacl*esesp@uc:iéuyZln:r:u.{.ua.'7

Asimigm, el Estado de miestzos dias es wna fuente constante de
normag  juridicas, por lo cual mo es posible tener wm conocimiento
cabal de el si no se atienden sus relaciones o el derecho. Estado y
derecho formen wn binamio indisohuble en la vida social y sus términos

requieren un explicacitn conjunta en toda canmidad humsna crganizada,

Io3 aubowes de beoria politica bhan  aadiad diversas
definiciones de Estado, de acuerdo con el punto de vista de cada cual,
sin que se baya llegado a una concepcitn wmiversalmente aceptada, Esto
hace ocioso, en miestra opinidn, emerar definiciones, por 1o cual,
tras revisar diversos textos, nos inclinamos por adoptar aqui la del
mfwhﬁﬂmw,pamqﬂmd'&hfhmmmimdfn

juridica permemente en que Se canstituye una pacidn, oo arreglo a la

7 Gonzilez Uribe, Héctor. Teoria Politica. Quinta edicion, Editorial Pornia, S.A. México, 1984,
p. 173.
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nonm primeria fundamental que bha expedido al efecto, cm el fin
sustancial de regular la canvivencia y asequrar su pogreso, para cuyo
propSsito se asigna a esa coyanizacifn potestad o poder sypramo de
crear, modificar y oplicar el derechn asfi oo de establecer y

mmtener relaciones con otros Estados. *°

En cumto a lod elexentos integrantes dal Estado, existen
tarbién varias témicas para clasificarlos. For mestra perte, e
acogemss a la propuesta de Jeen Debin, om base en la cual

identificams los siguientes elementos;

1. Ia poblacifn, Esta puede ser cancebida com pociedad,
pblaciin en estricto sentido, puedblo ¢ npacifo. Eo
coalquiera de estos casos, desde el punto de vista
juridico 1a pablacién de wn Estado deoempelia wm dble
pepel: puade ser cansiderada omo sujeto o oom dijeto da
la actividad estatal. Coo dbjeto, por cumbo Ia

poblacidn se halla sometida a la autoridad politioa y se

* Rios Elizondo, Roberto. Op. cit, p. 16.
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cmvierte en el cbjeto del ejercicio del poder. Y como
sujeto, por cuanto la poblacidn pecticipa en la
ocmfonmacidn de la volmtad general, en su cardcter de

integrante e la cammnidad politica.

2.« El territorio, Bdste divergencia entre log autares en cuanto
a cmgiderar o no que el territorio es un elements esenciel
del Estado, Nosotros nos plegamos al criterio de Rojima
Villegas’ y Gonzdler Uribe,’ puss considersmos que ante la
carencia de territario, puede decirse de wna entidad politica

que eg "gabiexno”, pero no que es “Estado”.

El teritorio es muy lopoctante, por cuanto omstituye el
egpacio fisico en el gue se mmnifiesta y omncreta la accidn del

Egtado.

? Rojina Villegas, Rafael. Teoria general del Estado. Editorial Porria, S.A. Decimo quinta
edicién, México, 1968. p. 157
' Gonzilez Uribe, Héctor. Op, cit, p. 296.



] 1o que se refiere al fin del Estado, diremos que este fin es
el bim piblico. Este wltim ¢s la Semmecifn propismente politica de
1a agrnypeciSn estatal y la distingue del resto de los grupcs socisles,
Este elemento va mis alld de uoa poblacidn y wm territorio wnidos por
clertos lazos de solidaridad. Ia finalidad del Estado es precisavente
la qua encauza los esfuerzos y da vnidad a los gobernantes y los
gebexpados. Dicho fin constituye la idea chbjetiva vertida em principio
vital y motor interno, que aglutina las voluntades de los misnbxes de
1a pociedad para integrarse en Estado y es tanbién la que determina la
campetencia de log Srgancs ecotatales ¥y la orientacidn decisiva de

todas sus funciones.

Para atender el interés piblico, el Estado debe partir de wma
omcepeidn filosdfica del hamre y de 1a vida. S6lo asi podrf daxr wn

cauce arganizads a sus accimes,

12 conoepeifn £iloaSfica del Estado dabe cinkretarse en wma
voluntad de direcciSn, sin la cual no puede hablarse de la edstencia

de wn poder. En Su acepcitn general el poder se reflere al daminio,



igperio, facultad y jurisdiccién que se tienen para mandar o ejecutar

una 0osa.

Rafael Martinez Morales define el poder caw "la capacidad de
impaner 1a voluntad propia a si mimo y a los demfis . Ea el caso del
Estado, esta voluntad es menificsta madisnta las normag juridicas,
dicha voluntad cuenta con la posibilidad de ser acatada incluso con la
intervenciin de la llmmada fuerza pliblica, mnopeolizada &sta por el
Estado, ™

Klparhrdelnstacbcmstimyaxmutmm.mdﬁ:purﬁmhr-
del miltiple y camplejo poder en la vida social, ya que en todos los
grupos himenos hay alguien que ejerce el poder, que exige del sibdito
wa exigencia variable en proporci&n de su personalidad, comprametida
con 1a relacifn de que se trata. El poder del Estado es total y cueata
om el moncpolio de la oocaccidn £isica, por 1o que de dicho poder

nadie puede escaparse.

! Martinez Morales, Rafael, Op. eit,, p. 34.
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gin embargo, el poder no slempre se omvierte en coaccién.
Existe un poder simple o no coactivo que se erige en 1a capacidad de
dictar determinadss prescripciones a los miedrcs del grupo, pero Do
se caxdiciona a asegurar el curplimiento de dichas prescripciones por
si mlam, es decir, con medios propdos. S1 una arganizaciin carece de
poder coactivo, sus integrantee tiene la libertad de abandovarla en
cualquier mananto, Esto se torma claro en crgenizaciones tan poderosas
oo 1a iglesia cabSlica.

En cmibdo, oomo Se ba visto, el poder del Estad es una fuerza
moral, juridica y material. Ia primera capaliza y Jjustifica, la
mhmynmhpmmemﬂimdbdm[ﬂﬂmy

menteper la supremacia achre loa demis poderes.

Al ocmenzar este apaxtado moe propusimos hacer notar la
distincién entre el Estadd y el gabiemo. Ahora ya podems sefialar que
el Estads debe omgiderarse oow la unidad total: gobderuo, puehlo y
territorio a la vez, en tanto que el gobierno es s5]lo wna parte del

Estado, ciertanente la parte mis inmportante, ya que es la encargada de
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* i

ejercer el poder, para llevar al puesblo a la consecuciSn del bien
piblico. Rs el vértice y la culminacidn de la pirSmide estatal, pero
o por esto debe identificirsele om el Estado, camo 8l fuera su

aindimo.

El gobiemo adopta wmna estructixa para caotener a los Sxgance de
poder del Rstado, en el ejercicio de sy funciones plasmedas en la

cmnstituciin com nomma syprem. "El gobiemo oo accidn y efecto de

la conduccidn politica, agrypa al cojuato de Sxgancs que realizan log

£ines de 1a estruchira global del arden juridico dencminado Estado. ™

De la distinciin entre el Bstad y el gabdemmo se dexdiva la
necegaria distincidn que debe hacerse entre formas da Estado y foamas
da ocbierno. A este respecto nos adherimos al critexio segin el cual
lag foomas de Estado se determinan por la posicifn qua ocupen las
relaciones que guardan entre 8f el ogbierno, el pueblo y el
terxitorio, y las foums de goblezno, pox la posicido que ocupan y las

relaciones que guardan entve sf los érganog constitucionales.

2 Lombardo Aburto, Horacio, “Gobiermo™. En: Diceionario Juridico Mexicana. Op.cit, p.
1536.

22



mm,hmmntﬁo'udmdoomdem
de l1a etidad o institucitn estatal mism, independientements de ciwo
sea su gobiermo, es decir, sin perjuicio de la estructma de sus
Grganos y de 1a inble y extensiin de las funciones que a cada U0 de

&llos campeta dentro de esa estructura.”™

De esta manera, las fonms de Estado se agnypean en dos
estructuras bisica: Estado simple o unitario, y el Estado compuesto o
oaaplejo, Blemplo del primero son Francia, Colosbia y otros pafses,
donda el poder se encumntra centralizado. Ejeplo del segqumdo tipo de
Ratado son los Estados Uhidos de Nortesmfrics y 1a Repiblica Mexicena,
donde ol poder se ejexce mediante W pacto entre los poderes federales

¥ otros poderes locales oonstituidos legalmente.

Par 1o que hace a las fonms de gobierno, podems sefalar en
mptros dias la edstencia de dos polos dafinidos: las mooarquias

(que a su vez se dividen en puras y parlamentarias), y las repiblicms

" Burgoa Orihuela, lgascio. Derecho constitucional mexicano. Editorial Porrita, S.A. Vigksima
edicién, México, 1973, p. 396.
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(que tazbién se dividen entre presidenciales y parlamemtarias). En

este ltimdo caso se encuentra la form de gabderno mexcicana,

En este puto ocmviene hacer referencia a las caracteristicas
gmerales de los regimenss parlammtario y presidencial. Esto es
importants, en mestra opinién, porque el prublema que estudiams en
este trabajo -las facultades pararreglamentariag- e8 mis acentuado en

los regimenes presidenciales que en los parlamentarice.

Este iltimo debe mu nazbre a la preponderancia que el poder
lepislativo tiene sowe el ejecutivo. Fste sistem nacié en Inglaterra
y, para su debido funcinamiento se requiere, ademis de la existencia
de partidos crgenivados, de uwna alta educacidn civica, ya que sin wm
respeto abscluto para la cpdnidn de la peyoria, el parlamentarismo no
. podria tener su reslizacifn. Precisa qua el ejecutivo refleje en sus
actos la voluntad del pueblo, manifestada a través del parlamento. El
jefe del goblermo denigna su gabinete de acuerdo o la mayoria que
Jrevalezca en el parlamento. El gabinete debe dborar sismpre de

ocmfonridad con la mayoria parlmnentaria a la que pertenece y es el



gabinete el Unico resposable de los actos del ejecutivo freate al

parlamento y ante 1a cpiniin piblica.

Cmo 1o advierte Lanz Duxet, “elemmto esencial del gobiemo
parlamentario es la existencia de wn gabdnete o ministerio, inbegrado
exlusivanente por miethros del parlamento, en el cual gabinete se
deposita en yealidad el ejexcicio del poder ejecutivo y cuyvs
oarpanentes todos son politica ¥y solidariamente respansables del
crgenimm colectivo ministerio, ™

A mmerna ds vecepitulacifn, podemns decir.

a) El Estado se diferencia de 1a "sociedad®, porque esta dltima
adnite otzas camacterizacianes fuera de la de sociedad
politice, y porgue tampoco toda sociedad polition es Estado.
Y am cuando del Estado moderno se ha dicho que es la
"sutorganizacifn de la sociedad®, siespre quada, extramscos

dal mism, un smplio &rbdto, no estatifioado, de realidad

¥ Lanz Duret, Mignel, Derecho constitucional mexicano. Quinta edicidn. Editorial Porria, 5.A.
México, 1973, p. 202.
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social; tmpoco es el Estado simplenemte la “organizacifn®
de la sociedad politica, o sea el aparato externo de
geblerno, autoridades y  servicios  adxinistxativoe,
burocriticos, militares, policiales, etcftera; nd, por
consiguients, el Estad es 95lo el *poder piblico®, por la
misma xazdn que no es tapoco solacente el "orden juridico
egtatal”, y tapoco es el Estads solamente el "fisco® o la
hacienda, por mucho que este concepto baya influido para el
trénsito de la cooepeldie faxdal a la idea modexma del

Eotado.

Pexo el Bstado es realidad social, o sea, vida hunano-social de
hortres 2sentados en 1n territario, con wna organizaciin montada sdbre
wm micleo de poder, wmifioads por wna syrem wnidad de decisidn
(resultante de la interaccién entre el miclen de poder y sus
oponantes)’ e informada por una idea de Derecho que se realiza en wm

gistema juridico,



For otxa parte, en las definiciones del Estado se ba subxmyado

L

b i

was veces su condicin de prodicto de 1a sociedad, mientras que a
memxd pe ba insistid en su funcién activa. Tales en, por ejezplo,
108 casos de Enilio Dinkhedm y Max Weber. Para el primero, el Estado,
en realidad "no ejecuta nada® simo por delegacin de l1a sociedad, Esta
peria el sistem nexvicso, mientras que el Estado equivaldria

simplencnte al sistem muscular,

Para Weber, en cabio, el Estado omstituye mis bhien ™ grupo
hyeano que reclama (con édto) el momopolio del uso legitimo de la

fuerza dentro de un determinado territario®.®

b) Al Estado mo le caracteriza ablo la independencia,
gino también 1a existencia de wna vide piblics
indiferenciada y autfooma que exarna wa idea de biem
ocanin; por eso, oo la existencia del Estado son compatibles

clertas limitacicnes de la scheranis, en al oxden

» Durkheim, Emilio. Lecciones de sociologia. Editorial Schapire. Quinta edicion. Buenos Aires,
19¢6. p- 21.
% Gerth, i,y C.W. Mills. Desde Max Weber. Editorial Universitaria de Busnos Aires. Séptima
edicién. Buenos Aires, 1971. p. 47.
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c)

inbernacional o incluso en el intemo (caso de las edtados
mledwos de tna federacidn). O la palabra Estado se alude
tabifn a la categia de fijeza, de estabilidad (estado,
estable, egtatuido) que ba de caracterizar a la sociedad
politica a qua se refiere, Fn 1a hak 0 en la ocupecién
mdlitar transitoria falta la consolidaciéa de fuerzas (lo
estitico) que el Estado representa. El Estado es, pues, wn

factor da equilibrio, voa ymidad de fuerzas ompensadas,

En la teoria general del Eustado se presupone un concepto
formalista dal Bstado en el qua é&ste plerde ocontenide

bistérico en la medida en que se hace susceptible de recibir

cualquier contenido.

El uso correcto de la palabtra Entado debe ver en éste uoa forma

politica histérica y, por consiguientae, transitoeda. "EI oomoepbto de
fcron politica oo debe Tecoger las coocrecicues especificas de wn
género de Estado etemarente vilido, allende toda temporalidad, sino

lag doxas singulares del genioc politico cresdor de los hoohwes; es wn
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oonoepte ni tan dessesurado Qua mire con indiferencia los ocoatenidos
hisbiricos oconcretcs nd tan estrecho que tan 8510 coavenga & wa
canmidad politica singular: es un coucepto concreto capaz de captar
1s estructhia esancial de uoa vealidad hiat&rica en blogue, que abarca
€l degplieque de wa posibilidad que se hizo reelidad y ano conjunto
constituye el cuadro de posibilidades que el pasado politico, el

desrealizarse, nog obuzga.”

Dentro da wna oriemtacién histSrica ya es discutible cuando
conienza en realidad la forma polftica Estado. Bemarm SHeller y Jooé
Code'®  fijan su fase en el Renacimiento: "El Rstado mo es 1a fooma
politica en general, aino Io Stato, ¢ sea el BEstade moderm,
clarazente deslindado de ctras formas de vida organizada: no se puede

bahlar de Hstad indic o del Estado alemin de la Edad Media®.'’

Y Conde, José. Teoria y sistema de las formas politicas. Editorial Tecnos. Segunda edicion.
Madrid, 1994. pp. 93y ss.

' Helles, Hermann. Teoria del Estado, Segunda edici6n. Fondo de Cultura Econdmica. México,
1947, p. 46,

¥ Conde, José. Introduccion al derecho politico actual. Editora Nacional, Tercera Edicidn.
Madrid, 1942, p. 349,
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BEn cmbio, para Galin Gutidxrez, el crigen del Estado amxopeo-
{inico exdistente realmente, en su opinifn-, esto es, de la foxm tipica
de 1a civilizacifn occidental, estd precisanents en esa época 1lamada
Edad Media, qQue remesenta la primera etapa de la vida y del
desplieque de meestro orbe histérico.Sus fases de desenvolvimiento han
sido el Estado feudal, el estamental, el sbsclutista, el liberal y el
totalitario, con el que periclita el Estado nacional 1lammdo a ser

sustituido por otra form politica de mayor potencia y mplimd.”

B} Configuracidn del Estado mexicano

De acuerdo om la clasificaciin vista anteriormente y oonforme a los
lineanientos constitucionales, la form de goblerno del Estado
mexicano es la federal, pues esti campuesto por "estades libwes y
scberanos en todo lo cancerniente a su régimen interior pero wnidos en

la Federacién" (articulo 40 canstitucional).

? Galin Gutiérrez, Jestis. “*Algunas ideas fundamentales para fa elaboracion de una nueva teoria
det Estado™. Escrito premilinar a Teoria del Estado, de Giacomo del Vecchio, Editorial Axioma.
Primera edicién. Barcelona, 1956.
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debe distingnirse entre W mdelo pxo (e el que egtads
ariginalmente independientes deciden oconfederarse) y wm modelo 1o
pro, en el qua desde un principioc los pequelios estados participantes
ya se encuentran fundidos, cam ocmre en el caso de M&dcoo. Esta

desavenencia nog parece intranscendente.

Ia perpanalidad y 1a naturaleza jiridicas del Estado mexicano se
acumtran agbtablacida en log articulos 40 y 41 de la Constitucidn
Politica. El primero de escs articulos, com ya lo sedalams, se
refiere a la forma de goblemo, en tanto que, de acuerdo cm el
segqundo articulo memcionado, se sefala que "el pueblo ejexce su
scberanfa por medic de los poderes de la Taidn, en los casos de la
cxpetencia de é3tog, y por log de les Estados, en lo que toca a sus
regimenes interiores, en los témminos respectivamente establecidos por
la presente Constitucidn Federal y las particulares de los Estados,
las que en ningfin caso podrén contzavenir las estipulaciones del Pecto

Federal.”
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Asf, pues, de acuerdo om el cmtenids de los articulos 40 y
115 de la Omstitucidn Federal, existen identidad y coincidencia entre
las decisiones funcdamentales de la federacién y las entidades
federativag. En tal sentido, no puede cocebirse la existencia de wna
mparquia 0 la supresidn del gistemm representativo de un Estado
mienivo, Tal identidad de decisiones es wma caracterigtica en la que

se sostiene fuertemente el Estado Federal mexicano.

Gn base en lo expuesto podemos seiffalar cuatxo principios

fundamentales que distinguen al Estado federal mencicano:
1. Divisifn de la scberania entre la federacifn y las entidades
federativas. Estas Gltimas son instancia decisoria suprem

dentro de su &nbito de conpetencia. (Articulo 40).

2, Coipcidencia eate las decisiomes fundameatales de la

federacidn y las entidades federativas, (Articulo 115).
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3. Libertad de las entidades federativas para otorgarse su
propia constitucién en 1a que se crganiza su estructura de
geblerno, pero sin contravenir el pecto federal inacrito en
la Constitucidn de 1a Repiblica, que es 1a unidad del Estado

federal. (Articulo 41).

4. Divisisn clara entre 1a ocapetencia da la federacién y las
entidades federativas, de tal suerte que todo 1o que no esté
expresamente atribuide a la federacitn, es cagpetencia de las

entidades federativas, (Articulo 124).

Para la determinacidn de las facultades de su Estado, Médoo
sigue el mxdelo que podriams llamar “de excepeiin capetencial® para
distribuir las facultades de la federacifn y de lag entidades
federativas. Dicho modelo, tamdo de los Estados Unidos de
Norteamdrica, tieme cam principio que todo agquello no expresamente
atribuldo a las autoridedes federales es campetencia de la entidades

federativas.
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A spimple viata, el establecer las facultades de la federacifn
oo excepelones expresas sparece engaficeamte sencille y qlaro,
apreciacidn que difiere de la realidad.

Ia propia Cmstitucidn establece diversos principics, mediante
reglas, en cuanto al problam de la campetencia en el Estado federal.
Estas veglas, en funcidn de las facultades que asignan, pueden
clagificarse en: a) Pacultades de la federacidn, b} Facultades de las
entidades federativas; c) Facultades prohibidas a la federacidn; d)
Facultades pwchibidas a las eutidades federativas; e) Facultades
coincidentes; £) Facultades coexistentes; g) Facultades de awdlio, y
h) Facultades eamnadas dGe la jurisprudencia, ya vyeformendo o

adicicnando esta elasificacidn.

Esta clagsificacién nos lleva a afimmr que la fonm de gobiemo

del Estado mexicano se ajusta al modelo republicano, bajo la modalidad

presidencial, de acverdo con las giguientes caracteristicag:
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1.

El gobierno se refne en la persona del Pregidents de la
Repiblica, quien posee las atribucicnes y facultades que
Ja Constitneidn otcmgs al Foder Ejecutivo. Tiene,
adamds, las calidades de jefe de Estado y jefe de
Gohiemmo, por lo cual encabera oo plenos poderes la

aduindstracitn piblica.

Fer €llo, el Presidente de la Repiblica nonbra y remwwe

libremente a los secretarios de Eataco.

Estos ltinos mo pueden ser censurados por el Congreso

de 1a Thidn, ni éste puede hacerlos dimitir.

Asimiam, el Pregsidente de la Repiblica nodra a los
ministros de la Syprem Corte de Justicia, oom
fmimnﬁnsglpedamsd&lkderd\ﬂidaldeh

Federacifn.
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5. Ia sum de facultades que otarga la Constitucién al
Presidente de la Repiblica es mis amplia y variada que

1a otorgada a los otros poderes de la Thida.

Se ha hablado mucho del poder excrbitante que se ha omferido al
Presidente de la Repiblica Mexicana. Al regpecto, el mmeatro Martinez
Kerales nos dice que "la figura del Ejecutivo ha traspasado el usbral
del equilibrio y se ha asentado com el rector de la vida politica
nacional y ha supeditado a su proyecto de gubierno a los Grganos

encargados de las finciones legislativa y judi.cial."“

En wa eplicacin de egte fanfimeno, el profescr Daniel Moreno
sostienm: ™A pesar de la exdstencia de indudables demScratas, cperaba
una tradicidn secular: par una parte, la persistencia y reminiscencia
del mmdo precolarbino, que ha llegado hasta puestrog dias...; de la

otra, la institwcién de log virreyez absolutistas, representativos de

3 Martinez Morales, Rafael. Op. cit., p. 43.
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ma monarquis mis absolutista aim, institucicoes que arraigaroo

profundanente en muestro acbiente.™’

Aoosta Rapero, en casblo, es mis tajante al afirmar que, de
acverdo om su criterio, "no existe divisitn de poderes, edste el
ejercicio de wa sola actividad, que es la del Estado y que Se ha
dividido, por raznes de trsbajo, de oolaboracién mis eficaz, para el
desarrollo de esta actividad, en distintos poderes, sin que esato
quiera decir que necesariamente tengan fuerzas y cootxapescs y que
existan exclusivamente los tres clésico poderes de acuerdb om la

tecia, =

En todo cagso eg evidente qua en nuestro pais el Foder Ejecutivo
tiene una notable supremacia schre los demis poderes, a tal punto que
pricticapmte todas las decisiones inportantes para el pais sm

tamdas por aguél.

* Moreno, Danjel. Derecho constitucional mexicano. Editorial Pax. Quinta edicion. México,
1985, p. 398,
¥ Acosta Romero, Miguel. Op. cit, p. 80.
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) El Gobieno de la Federacifn

De acuerdo con 1o estahlecido en nuestya Constiticidn, €1 goblermo de
1a federacitn se cmstituye pr 1o poderes de 1a Unidn, esto es, el
Bjecutivo, el legiglativo y el Judicisl, Bsta Divisitn se hace

ectensiva a las entidades federativag.

Cabe mencionar que aun cwando los estados mienbmos de la
federacidn tlenen su propio territerio, esi ocom su legislacisn
especifica, s8lo s libhres y scberancs en cumbo a su régimen
iotericr. En 1o Que toca a asuntos gue afactan al  interds de toda la
naciin y en 1o que se refiere a las relaciones internaciopales, estdn
subcrdinados a la  federacin, en los  téoninos sefalados

comstitucicoalmate.
BEn mestyo régimen fedexal existe wna sola scberspia y

difeventes potestades o competencias derivadas de la Congtitucifn: la

oompetencia faderal, la oumpetencia o potestad local, y la esfera
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rnicipal, El gobdero federal se ejeroe a trawis ds los txes poderes

y mencionados: Ejecutivo, Legislativo y Judticial.

Kl Poder legislativo se encuentra integrado par el Congreso
Federal, dividido en doe cémaras, la de diputados (articulos 50, 51 y
52 oonstitacionales) y la de semadxes (articulo 56 de la
Oonstitucidn) . Este poder tiene campetencia fundsmental en materia de
iniciativa y foomcidn de leayea. Sus principales facultades estéin

reconccidas en log articulos 71 a 76 de la Constitucidn.

El FRoder Elecutivo reside en el Presidente de la Replblion
(articulo 80 comstitucional), quien es suxilisdo en el ejercicio de
sus funcicnes par los departaments y secretarian de Estado (articulos
90 y 52 de la Custitucidn), por la Procuaduria Gaperal de la
Repiblica (articulo 102 comstitucional), bmaso juridics del gobdemo
federal, y por le jefe del Departamento del Distrito Fedexal, virtual

grbertador o administrader de egta dltima juristecisn.
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For dltimy, el Foder Judicial Federal ests integrado por'.los
jusces y txibunales que ccoocen y deciden las cantroversias mediante
hiw&d&&jmddaymlimxbhmjuﬁdimpmc&hmea~
MM.NM@MMM&IAMH&#&:M
de la Repiblica, su ejexcicio se deposita en wna Supram Ooxte de
Justicia (integrads por 21 ndnistros mmerarics y hasta cixo
ministros suemouperarics); los tribunalss colegiados de circuito,
creados en 1551 om el fin da aspdliar a la Sypremm Corte en el
oconocimients de 1o juicies de amparo (actualmente existen 38
distribuidos e 19 circuitos); los txibmales umitarice de circuito,
integrados por wm solo mgistrads, que se encargan de  omocer
unicanmte Jas apelacianes schre las sentenciap dictadas en primer
grado poxr los Jjueces de distrito en asmtos ordinarics federales
(tanbién se enxcuentyan distribuidos en 19 circuitos, coincidentes con
log de los tribuoales coleyiados); los Juwoados de distrito, que
twbifm son wnitarios (sn 115 actvalmente) y se encuentyan
distribuidos en las principales cindades del pais y estén divididos
por materias (penal, sdministrativa, cdvil, del txsbajo y agraria).

Estos juzgados posemn daible copetencia genfrica, wna de caricter



ordipario federal, especialmente en las materias penal y civil, y otxa
decidiendo en primera iostancia scbre los juicics de agparo que se
interponen cootya leyes presmtsunts inconstitucionales. Por dltimo,

se habla de wpa Jurado popular federal qua s5lo exiats teSricamente.

D} Las funciones del Estado

En um réginen de derecho es dshle sponer qua la mayoria da los actos
llevados a cabo por el Estado sean actos de maturaleza juritica, como
manifestaciones de voluntad ajustadas a la constitucidn, ya sea en
forma directa o indirecta y que por ello devienen en el  gjexcicio de

un poder necosarianenbe investids de legalidad.

Ahora bien, camw todo acto juridico, los actos del Rutado
entrafian, como expregiones de voluntad, 1a finalidad de producir wo
efecto juridico, ya sea creanxdo wa situacidn juridica, vngiendo a una
peracoa om dicha situacifa o legalizands wa sitvacin juridica

preadstenta.
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Sin ambargo, tmibién debe considerarse que los actos del Estado
persiguen un £in dltimo, que es el bien comin en su mis amplio
sentido, esencia del contenido de sus atribuciones. Ia sum de estcs
actos es 1o que la doctrina ha dado en llamar "actividad del Estado®,

mioma que se efechia precisamente por medio da sus fimciones.

mestepmbmelm&o&bim&ngasdalaqm'eicmn@m
de funcicoes 5o refieve & la forma de la actividad del Estadd. Ias
funciones cnstituyen la fonma de ejercicio de las atribuciones. Las
funciones no se diversifican entre si por el hecho de qua cada wma da
ellas tenga coootenido diferente, pues todas pueden servir pera

realizar una mism atribucida.™*

El hecho de cmsequir sus fines, asi cano el de crear u aplicar
el derecho, provesn al Estado moderno de una dinamigmo extracrdinardio
Qe requiere una regulacién apoyada en el derecho piblico y presenta
los més variados aspectos. Para llevar a cabo su actividad, el Estadc

ge crganiza conforme a unA norm sypwem, su Constitucidn, asi cam a

M Fraga, Gabino. Derecho administrativo. Editorial Pornia, S.A. Vigésimanavena. Msxico,
1990, p. 26.
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1a3 leyes arnadas de &ta, de modo que los difersntes Srganca ejerzan

una detemndnada funcifn,

El Estad oonlleva en gi miswo el poder, el mendo supweno achre |
la colectividad juridicemente cxganizada. For ende, podexs conclulr
que sus funciones significan el ejercicio de ese poder en casos
gencraleg ¥y e capos oxxretos, segin pe trate de crear devecho o de

aplicarlo a sitvaciones individuales.

Cebe foomular aqui wna breve reflexidn acerca de las funcicoes del
Estado, identificadas o lce llamdos “"poderes de la wnitn®. Creemce
cavendenta plasmer agui la opiniGe de Pugea, quien advierte. "Bl
poder piblico del Eatado es w0 e indivisible y por tanto, no existen
Ttreg'! poderes oao indebidsmente se supone Y asevera sino tres
funciones e que se desemvuelve dinfgicsoecte mediante milbtiples y
variados actos de autoridad que proviensn de log diversos drganca del

Estad,***

¥ Burgoa, Ignacio, Op, cit, p. 796.
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No chstante, dad> que la referencia terminolégica de los Gxgance dael
Eatado referidos cam poxderes ba adquirido carta de naturalizacién en
mestro lenguaje juridico y politico, es totalmente vAlido su erpleo,

no sin apuntar la atinada apreciacifn del autor citado.

1a doctrina distingus tradicionalmente cam funciones del Estado
1a legislativa, cm el dyfeto de crear y membeper un orden juridico
Justo; l1a aduinistrativa, para proveer por medio de dacretos y
servicios piblicos a las necesidades de la colectividad, y 1a
Judicial, mediante la cual se pretende resolver pacificamente y
omforme a devecho los omflictos de intereses que puedan surgir, y
declarar cufl es la normm aplicable en caso de duda. Estas fimeiones
cxresponda a su vez a la clisica divisifn de poderes. De este modo
las finciones sparecen gseparadas, con el fin de evitar que se incmra
en la tirania al encarnar todos los poderes en una sola persaoa O en

una scla entidad.

Ia ocaplejidad en la que ba derdvad la interrelacitn y

colaboraciin constante entre log &rgammos del Edtado impids que sus



funciones pusdan ser cheervadas a tyavés del cartabin que sugiere la
teocxia de la separaciin de poderes acuffada pox locke y pexrfeccionada
por Momtesquien, préctica extendida en puestros dias, Se inmpane
eatonoas una clasificacidn mis dinkrica, que complemente este punto de

vista y pemsita escudrifiar en la esencia miam de dichas funcicnes.

Fraga propaoe &os perapectivas:

1. Ias funcimes vistay en cumto al frgano que las
realiza.
2, las fincionegs vistas en cumto a su naturaleza

intrinaeca.

La omjugacitn de abas perspactivas noe lleva a sefialar que las
funciones del Lstado se mterializan mediante e actos de natiraleza
distints. Unos producen cosecuancias juridicas y otros aSlo dan lugar
a ocmsecuencias de hecho. Las primeras se dan con la promilgaciin de

leyes, mientras que las sequdas, con la realizaciin de actos
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cotidiancs, tales cam la cmstruceifn de una carretera o la apertura

de una calle.’

Log actos juridioos puedem ser clasificados atendiendo a dos
criterios: su efecto juridico y las modalidades qQue adopta la
manifestacifn de su voluntad. Para estzblecer esta clasificacifn es
necesario partir da la pramisa de que el ordm juridico estd
ocmstituids por el conjumto de situaciones, también juridicas, qua

existen en n mmento y wn madio social detenminados.

Bstas situsciones juridicas se integran a su vez por w cnjunto
de derechos y cbligaciones. A su vez, las situaciones juridicas se
separan en dos grupog: lag generales y 1as individuales. Ia situacién
Jiuxidica general es abstracta e imperscoal; por tunto, al ser creada
se dirige a Un nimero indeterminado e indeterminable de casos. Su
caricter abstracto impide que se le omfinda con una situacifn que
crea un acto que, am dirigido a una pluralidad de perscoas, puede ser

determinads. Bjerplos tipieos de situsciones juridicas genmerales am

* Fraga, Gabino, Op. cit,, p.p. 25-30.



1as Que pe derivan da la promigaciSo de una ley o 1a expedicitn de un

reglament, ¥

© BEn cotrsposicidn, la situacidn juridica individual es persopal
y oncxeta; los derechos y cbligaciones que 1a ccostituyen sflo
existen para uns persopa determinads, om exteosifa y ombtenido
variables, segin el caso, El acto tipico que crea este tipo de
sitvaciones es el coutzato, ya gue los derechos y chligaciones que
crea 55lo se aplican a los contratantes, y mu omtenido y extensién
pan determinados concretamente por la voluntad de las partes. Ademis,
1a situecifn juridica individml es tesporal, ya que se extingue par
el ejercicio de los derechos o par el ejercicio de las dbligacianes
Qe la cmfoumn, Tadifn es modificable pox wo acto de  1a mimm
naturaleza que el que 1la creS. No pusde ser extinguida por un acto
crendor da sitvacianes juridicas gensrales, Asf, por ejemplo, los
actos pacidos oo omsecuencia de un omtrato no pusden ser
modificados por uoa ley, aungue lay situaciones juridions individimles

que simulténemmente son condicidn para que se spliguen, en cada caso,

7 Ibidem, p. 31.
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normas Que creen situaciones juridicas generales, por ejenplo, la
spletoriedad de 1a ley para eventos que no fueron expresanmte
previstos en el omirato, pero que pueden originarse cam resultado

del cuplindento de este dltimo.

Vistos hrevanente los caracteres que carponen el orden juridico,
asi camo las situaciones que lo conforman, diremos que los actos

juridicos, en funcidn del efecto gue producen, se clasifican en:

1. Los que crean, modificm o extinguen wa situacién

Juridica general. Su categoria tipica es la ley.

2, los qua cresn, modificsn o extinguen wa situacifn
Juridica individual. Su ejaplo mis omin ey el

contrato.

3. loo que tiemen por cbjeto condicicnar la aplicacitn de

wa situaciin juridion general a wn caso particular,

As{, per ejarplo, las normas juridicas aplicables a los
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horbres casados exdgen oo precondizdiéa Qque el
indvido ocomin contraiga matrimonio, peara poder ser

sujeto de esas nommas.

4. DPara algumoe antores existe una cuvarta categoria: la de
los actos jurisdiccionales. Se  txataria  de
menifestaciones de la voluntad, en ejercicio de un poder
legal, cuyo dbjeto es camprebar wma situmcifn jucidics,
ya sea general o individual, o ciertos bechos con fuerza

de verdad legal.’

Tras este anflisis debams concluir que las funciones del
Estado, siendo éste, camw ya lo vimos, w ente juridico dotado de
persconalidad y, por ende, de los atributos de ella, se viertem
simplemente en actos que producn y actos qQue no  producen
oconsecuencias de derecho. Asimismo, podems afirmar que la tearia de
los actos juridicos en un enfogua fundanental para estudiar y

caprender 1log alcancesg y la naturaleza de las funcianes del Estado,

# Tbidem. p. 33.
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Con base en 1o antericr nog referirencs hrevemente a cada wma de
1as funciones del Estado identificadas por la teoria: legislativa,

administrativa y jurisdiccional.

Ia funcién legiglativa tiene por cbjeto dictar, modificar y
revocar las leyes regldoras del pafs y se deriva de la regpansabilidad
del Estad de cbservar el orden, la justicia y el bien cxin de la
sociedad que le estd encomendada. For ello, ha de crear y mantener al
dia w crdepsmiento juridico justo y eficaz, que responda a las

necesidadess reales de la pablacidn,

Se dize que esta funciin es "materialmenmte legislativa® cuando
lo que de ella eamna son verdaderas nomms que establecen situaciones
juridicas generales, penmanentes y abstractas para el grueso de Ia
pablacidn y, "fommalwente legislativa®, cuando la actividad de que se
trata la realizan los &rganos especialmente previstas por 1la

canstitucidn para tal £in,
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Ia nabhmalera intxinsecs de la funciin legislativa la
encontrams en el acty en el cual se cuxreta y exteriariza: la ley,
qua segin Burgoa es "m acto de imperio &el Estad que tieme cap
elementos sustanciales 1a sbetraccitn, la imperscpalidad y 1a
generalidad y por virtud de loa cuales entrafia nommas juridicas qua no
ontrsen su fuerza reguladora a casos ooncretos, perscmales o
particulares mnricanente limitados, presentes o pretéritos, sino que
la extienden a todks agquelloq, sin damrcaciin de nimero, e se

mommmmmmmmmm.-“

Asi, l1a ley a8 el producto tangible da la funcidn legislativa
del Estado, ¥ para qQue en principio esa ley responda a los fines
éticos del Estado, debe ger impersonal y general. las leyes
privativas, camo 1o sefala acertadsmente el maestxo Burgoa, no pueden
denaninarse propismente leyes, sino decretos de aplicacién efimera o

reatxingida,

¥ Burgoa, Ignacio. Op, cit, p. 688.
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Desde el punto de vista formal, la funcidn legislativa es la
actividad realizada por lo Srganos del Estado que, de acuerdo con los

preceptos constitucionales, conformen el Poder Legislativo,

En Mébdoo, esta funcidn se encusntra foumlmente depositada en
el Congreso de la Unidn, entidad que a su vez estf dividida en dos

cimaras: la de diputados y 1a de senadores,

En general, la fimcidn legislativa se ubica en doa categorias:
la constituyente y la crdinaria, En moestzo pais, después del 5 de

febrero de 1917, toda actividad legislativa es ardinaria.

1as leyes que emanen del Congreso pueden agrnuparse en dos tipos:
lag leyes constitucionales (la Cmnstitucién propismente dicha) y las
leyes ordinarias, commes o Seamdarias (mediante las cuales se lrisca
regular de manera explicita los alcances de diversos articulos

constitucionales) .
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1a fimcitn administrativa, cuyo contenido es materia fundamental
del Derecho Adminigtrative, plantes problemas en 1o que regpecta a su
definicifn, ya que algunos autores le dan cntenido diverso y otxos
Fretenden definirla por exclusifn de las otras dos funcicnes. En este
sentido, la funcidn administzativa ed la actividad que realiza el
Estado, diferente de las funciones legislativa y judicial, lo cual no

aclara, por 8i misw, su omtenido.

Algqunos autores, desde el pmto de vista orgénico o fommal,
identifican & esta funcidn como la actividad que realiza el Podexr
Ejecutivo, lo cual no ea suficiente puesto que el Ejecutivo tabién
realiza funcines judiciales y legislativas, y oam verams més
adelante, la funcién sdcinistrativa, maberialmente, también es llevada

a cabo por 1o poderes legislativo y judicial.

Para identificar la funcién adrinistrativa es necesario partir
de la ides de la ejecucifn de los actos que se mmifiestan en
camplimiento de dQisposiciones legales, creadoras de situaciones

juridicas concretas. Esto nos lleva a considezar, e primer téxmino,
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que la funcidn administrativa se manifiesta con el curplimiento del
mandato legal, con el fin de que el Estado realice sus fines, ya sea
en materia de policia, fomento o sexvicio, lo cual produce situaciones

Juridicas individuales.

Esta forma de manifestacitn del Estado queda plenamente
diferenciada de la funcién legislativa en virtud de que ésta es wma
ejecucifn directa de la Oomstitucién, que establece situaciones
juridicas generales, mientras que la fincidn adninistrativa es

ejecuci de 1a ley v produce situaciones juridicas individuales,

La funcidn jurisdiccional supene la  controversia o la
incentidummbre, respecto de clertos dexechos o intereses, mientras que
la adninistracifn presupone la exdstencia de la nonm a la cual se va

a dar plena eficacia mediante su ejecucién.
Planteados estos aspectos bésicos regpecto de la funcidn
adninistrativa, es necesario sefialar que la idea do administrar, en 1o

que se tradxe la funcifn administrativa, es concebida oamo el menejo
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de elanentos en ]a ejecucidn de propeitos detemmimados, utilizados

para la cansecucién de fines. De lo anterior se derivan las gigulentes

caracteristicas:

a)

b)

c)

Se mnifiesta en la realizacidn de actos juridicos o
materiales, que cresn situaciones juridicas individuales,
es decir, se manifiesta a través de una actuacién en la
que se hace uso de lca elemntos tanto juridicos com

materiales con que cuenta el Estado.

Ia actuacin de que se trata, se deriva de um mamxiato
legal que también regula el contenido y los limites de 1a
actuacitn, por 1o que se afinm que a través de ella pe

esté realizando el Derecho.

Crea situaciones juridicas individuales, ya que su efecto

produce una. transformacién concreta en el madio juridico.

55



For tanto, la funcidn administrativa es la realizacién de actos
juridicos © materiales, ejecutados de acuerdo oon el meandato lemal,

que produce transformarsicnes concretas en el mmdo juridico.

Asi, es posible afirmar que la funcifn administrativa, desds el
pmto de vista material, es decir, en razin de su omtenido, tarbién
es realizada por el Poder Legislativo ¥y el Judicial al elaborar y
ejecutar su prempuesto, y al nadrar a log sexvidores piblicos en

103 diferentes drganos de su administracidn.

Desde el pmto de vista fouml u orgénico, la funciSn
administrativa serd toda la actualizacifn que realice el FPoder
Ejecutivo, aungque la paturaleza de los actos en Que se manifieste
tenga cardcter legislativo o judicial, o se trate de actos politicos,
ya que 56lo por le hecho de provenir del Ejecutivo serA fimcifn

administrativa.

cmhasea:loanteﬂnrfodsmsomcluircpeachmodehs

poderes realiza principalmente una funcifn, pero tarbién realiza actos
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caracterigticos de los otrog dos poderes, sin que ello canbie la
naturaleza del acto. Asi tenams que, por ejeqplo, el Ejecutivo
realizard fundamentalmente funciones aodministrativas, pexo tamblén
realizarf actos propics de la funcidn legislativa, como expedir normas
generales, Y actos que corvespande a la funcifn judicial, cao
resolver oontroversias administrativas y laborales en tribumales

espacializados.

Ia funcifn adninigtrativa consiste bésicamente en proveer, por
medio de decretos y gervicios piblicos, a la atencidn de las
necesidades de la colectividad., Correspode fommlmente al Foder
Ejecutivo, mmque materialmmte puede ser ejercida por los damds
poderes del Estado. Se trata de wa fincifn my variada y campleja,

que 1o puede ser tratads de mods wnitario.’’

Como toda funcidn, la administvativa se manificgta mediante vna
divergidad cuantitativa de actos diversos correspondientes al tipo

abstracto de "acto administxativo", que es el omtenido sustancial de

* Delgadillo Gutiémrez, Luis Humberto, Elementos de derecho adminjstrativo. Editorial Limusa,
S.A. de C.V, Edicién. México, 1936, pp. 34-36.
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esta funcifn y cuyas caracteristicas apalizaremos detalladamente en el

Capitulo Tercero de este trabajo.

Basta decir <nicavente, poxr abra, que los actos
adninistrativos, de acverdo ocon la doctrina  tredicioml, am
concretos, partioulares e individealizados. La cocrecitn implica que
am pplicables a wo o varios casos mmfricamente determdnades, y
denota la particularidad y la individualidad en el mism acto. De
acuerdo can esto, el acto administzative sélo opera en tales casos,
siuncimesosujetos,sinqueseactimdanﬁsanédel&nbibov

omereto en relacidn oon el cual se baya producido.

En ese marco edsten varias definiciones de la funcién
adninistrativa, las cuales giran en tome de criterios distintos. Por
mestra parte, congideramos que para estar en ocondicicones de
establacer wa definicidn valida de la funcidn administrativa se deben
totar en cumta txes elementos que de alguna menera canarren © egtén

inplicitoe en las definiciones y posturas exdistenteg:
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1. Qua se realiza bajo 1m oarden juridico.

2. Que tiene efectos limitados, al veomocer que &stos sm
concretos e individualizados.

3. Que paralelamente a los actos juridicos que implica su
desarpeiio, la funcisn administrativa precisa de la

realizacidn de una gserie de actos materiales.

A partir de estos elementos considerancs canveniente adoptar la
fincitn de Fraga, segin la cual la fmci6n administrativa es aguella
qnem]izaelmbadobajomo:dmj\nﬁicoycmsistemia
ejealﬂﬁ:dammhudalas‘ode]mmem

situacicnes juridicns para casce individuales.’?

Gran parte de la ocmplicacién que pe prepenta para definix
satisfactoriamente la funcién administrativa radica en la rigueza y
caplejidad de su contenids. Por ello nos parece vAlido el criterio
del maestro HEctar Gozflez Urxibe, quien considera que la funcdiin

adminigtrativa contiene a su vez dos funciones que corresponden a la

* Fraga, Gabino. Op.city. p. 63.
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dcble tarea del poder piblico: el gobiermno de log hshitantes del pais
y 1a administracién de las cosas. en consecuencia, existe una fimcifn
estrictaante adninistyativa y otxa que, admis de alcances
adninistrativos, tiene alcances politicos. Ia primera se caracteriza
par =1 oxmjunto de actividades por medio de las cuales el Estado
provee, autoritariamente o camo un sexvicio, a la satisfaccifn de las
necesidades piblicas. ES este el instrupento mis eficaz del que se
vale para la realizacifn iomediata del bien piblico, cubriends sus
tres requerimientos: establecer el cxden por medio de la justicda,
coordinar las actividades de los particulares y ayudar a la iniciativa
privada y suplirla cuands ésta falte o sea deficiente. Esto lo lleva a

cabo mediante los genéricamante 1lamdng "actos administrativos®.

A cada uno de estos requerimientos oxrrespande una categoria
especifica de actos administrativos. Esta labxxr es reelizada por uma
geria de Grgancs egcalonados, integrades en wna wnidad cxgéndca de
acverdo con el principic de swjecién jerdrquica. Existen entre ellos

relacimes de coordinacidn y subordinacidn, segin lo que determinen



las leyes. Entos &rganos integren en su totalidad lo que se dencmina

'adﬂnisuad.@ pablica”.

En egta tltima distinguimos entre los Grgance centralizads y
los descentralizads, en fincifn de su mayor o menor vinculacifn om

el Estados, y de acuerdo con 1as actividades piblicas que realizan.,

Concanitantemente a la fncidn administrativa en estricto
sentido, toca al Foder Ejecutivo wna tarea decisiva en la que se juega
el destino total de la commidad; esta funcifn es la actividad
politica © da goblermo. Mo es materia de este trabajo discutir la
diferenciaciin entre 1la fimclin meramente administrativa y la
politica, que ha dado Iugar a encontradas oorrientes de opinidn. Baste
decir que por medio de esta fuincidn el Poder Ejecutivo f£ija las metas
suprems de la commidad y determina los medios para alosnzarlas. Bn
mmmmm&mmymmmm
de anteremo por 1as leyes. Se txata de las grandes lineas a través de

lag cuales ocorren los proyectos de la pacidn, Asi, se habla de
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politica interna, exterma, agraria, laboral, fiscal, demogréfica,

educativa, etcétera.’?

Camo puede apreciarse poxr lo expuesto basta aqui, las funciones
legisiativa y administrativa sm clarammte distinguibles eatre sf,
pues la primera tiene su expresidn médma en la ley abstracta, general
e inpersonal, mientxas que la segunda se manifiesta em el acto
ootidisnc que responde a wna gituaciGn particular, oocreta y

tarmporal.

De acverdo con muestro derecho positivo, conforme a lo que
establece el articulo 80 de la Constitucitn Federal, la funcidn
administrativa estd depositada en una sola perscna, que es el titular

del Foder Ejecutivo: el Pregidente de la Repiblica.

Para amplir esa funcifn, este Gltimo se vale de wma estruchixa
de arganizaciin Que dencminamos administracidn piblica y que, como

resultado de la gran diversidad de necesidades que debe atender, se

2 Gonzélez, Héctor. Op.cit,, p. 376-378.
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subdivide en mmeroeos Soganos  egpecializados en  diversas

subfuncicnes.

Finalmmte, por 1o que se Yefiere a la funcidn jurisdiccional,
direms que estA cmstituida por la actividad que comstitucionalmente

esth confiads al Poder Judicial,

La funcidn jurisdiccicnal tiene la misiSn de resolver, con base
en la ley, loa ocnflictos de intereses y las ocontroversias que se

susciten entre los particulares o entre &stos y los poderes piblicos.

El Estadd, pr mdio de sus fuociones legislativa y
administrativa, crea situaciones juridicas que deben, dentzo de la
acupalidad de la vida social, ser voluntarismente regpetadss. Cuando
ese respeto voluntario no se da, y cuando tales situaciones s motivo
de duda, omtroversia o violacién, el Estad debe intervenir para
evitar que los particvlares lleguen a impaner su derecho por la

fuerza. Esto se hace precismmente mediante la funcifn juriadiccicoal,
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Fodemos decir que la naturaleza de la fimcifn juxiadiccicoal es
del orden juridico. Citems moevamente al maestro Fraga, quien nos
dice: "Cuando el Rotado decide jurisdiccicnalmente 1n conflicto de
derechos no se limita a detemminar si éstos existen sino gue ademis,
oomo una oomsecuencia del reconocimiento de su exdstencia pooves al
Tespecto de ellos pow meddo de un acto emanado de la voluntad, acto
que,mmq:emliza&:dmtmdelasmnslegﬂeﬂ,mx:exm
mxdificacién en el oxden juridico, p.mtoquehaeecm_cmtayact:ual
1a garantia juridica que en té&minces abstxactos cmsagra la ley para

1o derechos de la naturaleza dal que estd a discusidn. ™’

Existe una corriente doctzinaria que se prommcia por que no hay
realmente uma distincidn clara entyve la funcidn administrativa y 1a
fimcldn jurisdiccicnal. Asi, se afirm que el Estade SSlo realiza dos

finciones clarsmeate distintas entre si: bacer leyes y aplicarlas.

Sin ebargo, omnsidersmos que al margen de eghba oontroversia

ue, en cpinidn de Fraga, no ha podido resolverse, lo importante es

3 bidem, p. 47,



que el Estado ha tenido 1a necesidad de eatablecer, cuando mencs, vna

distiocidn forml entre abas funciones.
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CAPTTULO IT
TA FACOLTAD REGLAMENTARYA BN

EL DERECHD POSITIVO MEXTCANO

A) Origen y fundamento de la facultad reglamentaria

El anilisis do la facultad xeglamentaria es el scporte fmdsmental del
presente txabajo, pues dicha facultad omstitipe, por una parte,
fuente Jmportantisipm del Derecho Administxativo, y por otxa, es clave
irprescindible para desentrafiar las cavsas que han dado origen al

dbjeto principal de mueatro estudio: el fendmeno pararreglamentario.

Sin eargo, antes es necesaxrio hablar, en general, de las
familtades o atribucicnes del Estado, una vez que hemos precigado en
el capftulo enterior las formms en que la actividad del Estado puede

zonifestarse.

Lag actividades, tareas y cometidos que se asignan a log Grgamos

del Estado para la consecucidn de sus fines, pueden ser identificados



por el contenido y efectos que producen en la esfera juridica de losg
particulares. En egta foum encontramos Que el contenido de Ia
actividad del Estado puade encuadrarse en tres diferentes grupos:

policia o contyol, fomento y servicio piblico.

Cn base en la idea de que las atribuciones son lags tareas
ssignadas al Estad para la realizacidn de sug fines, Fraga bace wo
anélisis de las txamsfommciones que esas facultades han tenido al ir
modificando log fines del Estado, al cual idmbifica en tres etspas
suceaivas: 1a primera correspnde al Estado gendamme (atribucicnes
policiacas, de vigilancia del arden piblico); la sequxia consiste que,
amte el mayor desenvolvimiento del Estad, "va interveniend oo wn
ritmo acelerads en las sctividsdes econdmicas, tanto por requerirls el
amplimiento de sus fines politicos, como porque con el awento de sus
pecegidades generales, muevas finalidades se agregan a las primitivas
Y para satisfacer eficazmente tales necesidades procede, ya ses
fomentando la accidn de los particulares, o bien, ocmpletindola o

syplidndsla, oamwmehmtad&demm.'“

* Fraga, Gabino. Op. cit, p. 4.
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Finalmente, en la tercera etapa, Que oaresponde al Estado
prevaleciente hasta hace algmos alos, el Estads agregs a las
finalidades ya mencicnadas 1las que tienden a estructurar la sociedad
do scuerds o un ideal de justicia, de "justicia social®, que
natralmente damuda wna serie de atribuciones que coovierten al

Estado gendarme de la primera etapa, en un Estado social de derecho.

A través de sus atribuciones de famento, el Estado procura
desarrollar diversas &reas de la actividad econftrica de  los
pa:timlnesomeapeciﬂasdeltatdmio, tratando de
corregir las diferencias o degigualdades de las condiciones econdmicas
da 1a poblacifn. BEn relacitn con las atribuciones de sexviclo, éatas
se mmnifiestan en la actividad tendiente a satisfacer las necesidades

generales de log particulares, ya sea en form directa o concesionada.

Para autores com Serxa Rojas, el omoeepto de atribucién no es
wm elemoto importante en la Ciencia del Derecho Administrativo, ya
qmmmmﬂopﬂzﬁhd&ﬂnici&:@hsinstiﬂxﬂmes

administrativas, puesto que "es 1 témino que no fundanmta lag
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instituciones de derecho administrativo porgue no pusde fAcilmente

antirse,**

Por su parte, el aubor uruguayo Rorigue Ssyaguda Iaso cmsidera
Que, "sugue el témino facultad viene preatigiado por sutores de gran

Jerarquia, es mis exacta la palabra 'cometidos’~ .’*

For nuestra parte, omsiderams mis adecundo el uso del término
"facultades® y el bionino "atribuciones®, porgue a ellos aluden

nuestros textos juridioos.

En nuestro sistema juridico la facultad reglawentaria esgts
depcaitada en el Presidents de la Repibliocs, en su caricter de titular
dal Poder Rjecutivo. Asi, la fraceifn I del Articulo 89 de puestra
Constitucin Federsl. establece que wa de las facultades y

chligaciones del Prewidents de 1a Repiblica es "pramilgar y ejecutar

% Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo. Tomo Y. Editorial Pornia, S.A. Décima
Edicién, México, 1983. p. 21.

% Sayagués Laso, Enrique. Tratado de derecho adminigtrativo. Tomo I. Editorial del Sur,
Edicién. Moatevideo, 1974. p. 49.
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las leyes que expida el Cogresa de la Thidn, provevendo en la esfera

Esta atribucifn es justificada, en primer lugar, desde una
pergpectiva pragmitica, por la necesidad edstente de aligerar la
funcifa del Toder Legialativo relevindolo de la tarea de desarrollar y
ocopletar detalladanente las leyes para facilitar su msjor ejecucidn,
cnsiderands que el Ejecutivo tiema un omtacto mis directo om el
maio en el cual va a splicerwe la ley y, por ende, estf en mejores

condiciones para desarrcliar y detallar su exacta dbservancia.

Menfs, al exstir meyores facilidades para la modifioncidn de
los reglanentos, el uso de la facultad reglamemtaria permite que la
legislaciio se pueda ir adsptando pmilatinmente a las ciramstancias
carbiantes en las que tiene que ser aplicads, adsptacidn que no seria
poaible si dependiera exclusivamente del Poder lLeglslative, ya que
éste sujeta su funcionaniento a mecaniam mis owplicados y a periodos

de trabajo reducides.’’

" Fraga, Gabino.- Op, cit, pp. 104-105.
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Cao 1o advierte Jorge Madrazo, *"la facultad reglamentaria
oorresponde al Poder Ejecutivo en razdn de que la funcifn de los
reglanentos es facilitar y bacer posible la ejecucién de la ley, lo

cual es una fincidn tipica y natwral del Ejecutivo.”’

El mmestro Andrés Serra Rojas, por su parte, afiyma que la *
facyltad reglasmentaria es mnecesaria: "Roliticamente, por la
caposiciin del Foder Legislativo que no puede descender al detalle de
la ley. Ia Cémara de Diputados y la Cimra de Senadoves se integran
con mmerosas perscnas, la mayor parte de las cuales, por su propia
amnaciin  popular, carecen de la cappetencia téAmica en el
oxocisiento detallado de materias diversas. El Poder Ejecutivo estd
en cantacto directo oo 1a realidad y es apremiado constantemente por
los problams del' Estado. Si la ley ba establecido el principio

genexal, el reglammto cuida otros aspectos detallados.”’

* Madrazy, Jorge. Diccionario Juridico Mexicano, En: “Facultad reglamentaria”. " Op. cil., p.
1414,

¥ SerraRojas, Acdtés, Derecho sdministrativo. Editorial Pornia, S.A. Décima cuarta edicion,
Meéxico, 1988. Tomo Y. p. 195.
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1a doctrina predominante sostiene que la facultad reglanetaria
reviste un carécter propiamente legislativo, por 1o que es oonsiderada
wa de las exvepcicoes del principlo de separaciin de Ioe poderes,

hecho que analizarems mis adelante.

Bor lo que se refiere a la ewolucidn histGrica de la facultad
reglammtaria, direms que en México el Rxder Ejecutivo giempre ha
tenido enoomendada dicha facultad. Asi, la Congtitueifo espaficla de
Cidiz, del 18 de marzo de 1812 y publicada en México en septienbre del
miam afio, establecia en su articulo 171, fraccifn II, entre las
prerxogativas del mmarca, la de epedic Ilos reglamntos e
instrucciones qua creyera conveniemtes para la ejecucién de las

leyea.**

1a Coastitucifn de Apatzingén, del 22 de octubre de 1814, amque
maes llegd a estar vigente, facul!adaalmngrsoee:egalpan
apachaxr clertos reglamentos, en cwplimiento no aSlo de las leyes,
sino de 1a propia Constitucién, Kl articulo 170 establecia: “Se

* Serra, Andrés. Op,cit, p. 197.
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gujetard al Suprem Gobierno a 1as leyes y reglamentos que adoptard o

sancicpard el Congreso.™""

Ya en la éfpoca independiente, la facultad reglamentaria ha
quedado  invariablemente establecida en 1los  diverscs  textos
constitncianales. Asi, el Acta Costitutiva de 31 de enero de 1824
digpene en su articulo 16, fraccifn XV, que wna de lag atxibucicmes
del Ejecutivo serd "dar decretos y érdenes pera el mejor cumplimiento

de 1a Constitucién y 1las leyes genaralea."'?

la Cmstitueiin del 4 de cctubre de 1824 establece en su
articulo 110 que entxe las atzibuciones del Presidente figquxa la de
"dar reglamentos, decretos y érdenes pera el mejor curplimiento de la

Constitucién, Acta Constitutiva y leyes generales.'

Ias Siete Leyes Comstitucionales del 30 de diciemre de 1836, en

su Ley Cuarta, articulo 17, fraccidn Y, safslan que wa de las

! Toidem, p. 197.
2 Idem
2 Idem
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atribucicnes del Preaidente de la Repiblica es “dar, om sujecidn a
1as leyes generales respectivas todos los decretos y Gxdenea que
ocoovengan para la mejor administracién piblica, cbheervancia de la
Constituciin y leyes, y de acuerdo om el Consejo, los reglamentos

para el cwplimiento de éstas” .**

Lag Bases (rgfinicas de 12 de junio de 1843, en su articulo 85,
dicen que correspande al Presidmte de la Repiblica “expedir érdenes y
dar los reglamentos necesarics para la ejecucién de las leyes, sin

alterarlas oi modificarlas.”*®

CGxo podams ver, en lag normmas fundamentales que citams se
omtuvo 1a facultad reglamentaria en forma claxa, precisa y expresa, Y
sin que exsta eplicacién sparente, el Congreso Constituyente de
1856-1857 modificd esta situacifn y sustituyS la expresa mencién de la
facultad de expedir reglamentos por la frase “proveyendo en 1a esfera
administrativa su exacta obsexvancia®. En la CoostituciSa de 1857

dicha facultad qued5 establecida en la fraccidn Y del articulo 85, que

“ Idem
¥ Idem

74



3 exactamente igual a la fraccifn Y en la Coostitucidn de 1917, en la
que se decidid transcribir de memera literal esa egresifn, sin

discusifn alguoa.

En relacifn' con el tam que nos oape existen diversas
corrientes doctrinacias, particulammente en 1o e se refiere a los

fundamentos de 1a poteatad reglaventaria,

Para Mamel Maria Diez existen tves clases de fundmeatos: el
histirico, el 15gico y el juridico, El fundamento histfrico se
sustenta en los residwos de atxibuciones legislativas que quedarcn en
el Ejecutivo al reslizar la divisidn en txres poderes. Por su parbe, el
Sundamento 15gico se explica por la imposibilidad préctica de que el
Poder Legislativo pueda prever todas las contingencias y necesidades
qe potencialmente se deriven de la ejecucién de las  leyes.
Finpalmente, el fundamento juridico, segin el subtor que citamos, radica
a que en la taree de administrar eetd inplicita la f£axuiltad de

reglamentar . *®

¢ Diez, Manuel Maria. Derecho administrative. Tipogrifica Editora Argentina. Quinta Bdicion.
Buenos Aires, 1963, p. 334,
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g cabio, Rafael Bielsa cpina que la facultad reglamentaria se
atribuye al Boder EBjecutivo por virtud del principio de la divigifn de
poderes, y por ende, de la relativa independencia qQue cada wo de
ellog tiena para chvar dentzo de su poopia esfera. De este modo, Ja
facultad reglsmentarian no es para Bislsa un resablo del Poder
Legisiativo, ocamo 1o admitiria Diez, sipo uma facultad correlativa
para que el Poder Ejecutivo pueda diwar eficazmente dentyo de su
actividad egpecifica, en este caso, la administrativa. For tanto, la
libertad de sgmeciaciin y de decisifn qua es necegaria para
omsiderar, exmipar, sprobar, y en sum, decidir lo que ooviene
hacer o se dcbe hacer, da crigen al poder discrecional, intimesente
ligado om la facultsd o potestad reglameotaria, pues aum cuando la
ley debe aplicarse rectamente y los discrecional en dicha aplicacifn
no juega, la meyor parte de lag leyes dejan un wargen de elasticidad
Qe es ompado precisamnte par el poder discrecicnal aplicado

mediante la facultad reglamentaria.

Bielsa tanbién es partiderio de la comaturalidad de la facultad

reglamentavia oon la actividad administrativa, al afirmar: "B suma,
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esta potestad (la reglamentaria) se esplica por 1a naturaleza mism de
la actividad administrativa, la cual, dirigiéndose a fines miltiples:
policia (de seguridad, higiene, etc.), cultiza piblica (ensedanza,
bellas artes), econania e indugtria (transparte, trabajo en general),
defensa (ejéreito y mavina), finanzas, etc., exige tacbhién nommas

miltiples que la requlen eficientementer .’

Desde una pevspectiva medcana, para Burgoa el fundanento da la
facultad reglanmtaria de alguna manera se  identifica com la
natwraleza de la actividad adn:!.g:lat:ativn. Este autar sostiene:
“Creemos que dicha facultad s5lo la debe ejercer el Presidemte de la
Repiblica en la esfera administrativa, esto es, en todos aquellos
rams distintos del legislativo y jurisdiccional. En otras palabras,
no puade desarpefiarse en relaciin con leyes que no sean de omtenido
mbaiuladninistzn;ﬂ.vo.mdedrmmsemﬁmnalmdﬂm

rams de la adninistracién piblica estrictamente comsiderada” .*?

' Bielsa, Rafsel. Derecho administrative. Roque dz Palma, Editor. Tercera Edicién. Buenos
Aires, 1955, p. 184..
** Burgea, Ignacio. Op. cit., p. 851.
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For su parte, Fraga tabién niega el findsmento de la facultad
reglamentaria en un acto de delegacidn del Poder Legislativo en favar
del Poder Ejecutivo, al afimmr que la tiene divectamente por
babérsela otorgado la Comstitucifo. Deede este punto de vista, parte
de la tesis do qua dicha facultad en muestyo pais siempre ha estads
encomendada a Podexr Ejecutivo, y para demoatxarlo hace un examen de su
sparicifn en log tetos comstitucionales que sucesivamente han estado
e vigor, hasta llegar a la actual fracciin Y del articulo 8%
constitucicoal, A partir de lo que dice esta fraccién, Fraga divide
entre tves tipos las facultades derivadag de ella: a) Pramilgacién de
leyes; b) Ejeoucifn de las miams, y ©) wa:lsia:desuexacta.
cheervancia en la esfera administrativa. En su opinién, s8lo este
Gltimo punto queda cam wna nueva facultad del Poder Ejecutivo y
vgignifica la campetencia para la realizaciin de los actoa que
facilitan la ejecucidn, pero que o sm la ejecucitn miswa y no pueden
serlo porque esta ultime ya queda coarprendida en el sequndo concepto

de la fraccian” .Y

“ Fraga, Gabino. Op_cit, p. 110.
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Desde este punto de vista podrismos oosiderar que la facultad
reglanentaria es inherente al Poder Ejecutivo. Sin evbargo, Serra
Rojas discrepa de este criterio, pues en su opiniSn “la facultad
reglamentaria del Poder Ejecutivo no es sino una fase de la ejecucitn
de 1as leyes. la esfera adninistrativa quo se seflala no sirve mis que
para delimitar la coopetencia del Presidente en relacién con las

leyes” S0

A su vez, Felipe Tena Ramirer afirm que o se trata de dos
facultades diferentes, sino da una sola facultad, pues del pwecepto
ocmstitucional s5lo se desgrende wa facultad, la de ejecutar las
leyes, ya que “el resto de la expresifin no congigna gino el modo comw
debe bacerse wso de dicha facultad proveyendo en la  esfarn
adninistrativa & su exacta cbservancia”.’' De esta suerte, ni la

interpretacién de Fraga ni 1a de Sexrra Rojas resultarian aceptables.

* Serra Rojas, Andrés. Op. cit, p. 199.
%! Tena Ramirez, Felipe. Derecho constitucional mexicano. Editerial Porria, S.A. Sexta Edicion.
Miéxico, 1973. p. 147.
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For mestra perte, ooosiderams que am cumdo en mestro
pistama juridico esti plenamente reomocido el régimen de reglamentos
-no cbstante que la Coostitucidn no establezca de manera expresa camo
en las omstituciones antericres a la del 57 y el 17 la facultad dal
Ejecutivo de otorgarlos- es un intento razamable tratar de extraer de
mastra Carta Migona dicho fundamento, y lo mis dable y congruente es

ubicarlo en el vocablo “proveer” .

Nos adherimos a la opinifn del mestro Sexrra en el sentido de

que la facultad reglamentaria, lejos de erguirse independientemente de

1a ejecucién de las leyes, es wna fase & la mism que oconstituye su

caplemento 15gico, ya que es esencial y necesaria para ejecutar uma
ley, que se expidan uno 0 varios reglamentos que la expliquen y lleven

a su nivel de detalle, amque, desde luego, sin contrariarla.

Asimiamo, estimemcs que aun cuando no existiera el témming

*proveer” en 1a fraccidn Y dal artfculo 89 constitucional, la facultad

reglamentaria seguiria siendo necesarismente vecmocida, ya que la
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ejecucida de leyes no resulta viable ni eficaz sin la expedicidn de

reglamentos, funcidn que es atribujble al Poder Ejecutivo.

En cuanto a2 los limites de la facultad reglamentaria, es
ubiquxepordeﬁnm&\, esta facultad tieme como finalidad dictar
oormas de cavicter general y  dbligatorias, amuboxdinadas a I1a
Constitucidn Folitica y a la Ley, y &sta es muy clara al establecer
qui materias deben ser cbjeto de wna ley y, por exclusisn, no pusden
serlo de un reglamento, cm 1o cual se advierte un limite explicito a
1a facultad reglamentaria. En todo cano, el reglamento debe suceder a

la ley, y no a la inversa.

Siguiendo a M. Waline, Sexxa Rojas establece txes principios

para la limitacifn de la facultad reglamentaria:
1. ®ligaritn de respetar las leyes en su letza y espiritu,

2. Imposibilidad para la sutoridad adoinistrativa de tomar la

iniciativa para dissdouic mediante tm  reglanento la
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libertad de los ciudadanos gi el legislador mo ha

planteado al mace el principio de tal detenminacién,

3, Inposibilidad de tocas materias o de tamr clertas
disposiciones reservadas para el legislador, sea por la
canstitucifn, por la ley o par costubere reconocida per 1a

j\x:lqmﬂmcia.”

En muestra opinidn, Mamuel Maria Diez ba establecido log
criterios que mis aceptacién ban ganado en el campo de la doctrina
wumdeloeundtesdehpotestadmglmuﬂa.azesmrdeque‘
e el presents trabajo verems en su gportunidad las caracteristicas
de los reglamentos de acuvexdo con la clasificacién generalmente
aceptada, sefalarencs a omtimscidn los limites de la potestad
reglanentaria en loe diversos tipos de reglamentos, oconforme a log

planteamentos de Diez,

2 Serra Rojas, Andrés. Op. cit., p. 197.
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1. Reglaento de ejecucitn, Puede alterar el texto de la ley
pero no su espiritu. "Es atribucitn de ejexcicio
discrecional o de prudente arbitxio del &rgano ejecutivo

pamsuaplimd&:maumcbosmw.”

2. Reglamento mitdnamo, Su limite en primer té&mino e la
Constitaciéo. “por lo demis, si el reglamento se hubiers
dictado a falta de nommas legales y luego el legiglador
dictara wa ley en esa mteria, la disposicién
veglamentaria hsbrd de quedar gin efecto. Es decir,

entonces, que su limite estd tabién en 1a ley”.**

Estos reglapentos oo pueden ix en contra de los principios
generales del derecho. Toda vez qua el reglamento mutdmom tiene por
chjeto colmar wa laguua legal y para ello es necesario recmrir a
fuentes mbsidiarias y particularmente a los principios generales del

derecho, es dable supaner que al exditir un reglawmto aubdoam, la

* Diez, Manyel Maria. Op. cit,, p. 345.
M Ibidem, p. 346.
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adninistxaciin debe sujetarse a los principics ya sefialados de la

potestad reglanentaria.

Reglamento ejecutivo. Al desarrollar los principics de la ley
formal, mismwo Que se encuentran en wn sistema Juridico
positivo por encima de los principics generales del derecho,
derivados del derecho natural, en la medida en que el
reglamento se adecua a los principios de la ley no afectard
los principios generales del derecho.®*

Reqglamentos delegados, Esta clasificacidn no ests carprendida
en mestro derecho positivo, vy en paises cam Espada, deviene
de una autcrizacitn del perlamento para establecer ncymms
genexales que no nécesariamente se derivan de wma ley. Para
Diez, el limite de estos discutibles reglamentos es la propia

ley que habilits al ejecutivo para llevarlos a cabo,

* Idem,



legem e incluso pueden llegar a modificar la ley, para Diez

el limite de estos reglanmios e la Copstitucién, “Quiere
decir qua 5i bien el reglamento de necesidad o urgencia pusde
modificar la ley, no pueda modificar el ordenamiento

cnstitucional” . *¢

De esta maneva hams analizado saveramente los cxiterdcs
doctrinales bésicos que de manora genérica determinan los limites de

la facultad reglamentaria,

Cuando hablame del reglamento camo figwra concreta del derecho
positivo mexicans verams ofw medianta esos  instrumentos se
transgreden las limitacicnes ariginalmente sedaladas por la doctripa a
la facultad reglmentaria, o el fin de analizar el fenfmeno

pararreglamentario, tema central de este trabajo.

* [bidem, p. 348.

85



B) Cardcter privativo de la facultad reglamentaria

1a Supream Corte da Justicia de Ja Nacifn ha establecido que la
facultad reglamentaria pertenece, en Mécdoo, al Presidents de la
Repiblica. Dice este Tribuoal: “El Poder Ejecutivo tieme facultades
omstitucionales para reglamentar las leyes cuya aplicaciin le estd
encomendada.” .’ En cusnto a las gecretarims de Estado, la propia
Corte sostiene que *no pueden expedir reglamentos por delegacidn del

Presidenta de 1a Repiblica”.®

De esta suerte, ocoforme a muestro régimem constitucional la
facultad reglamentaria es privativa del Presidente da 1la Repiblica y,
por tanto, po puede ser delegada, em principlo, a 1la luz de la

fraccidn I del articulo 89 de puestra Carta Magna.

Ho ocbstante, la <creacifn de munerosos  crganiamg
desomtralizados ha hecho qQua en la prictica ese principio de

Jirdaprudencia haya sido desbordado,

%" Semanario Judicial de I3 Federacion. Quinta Bpoca. Tesis Jurisprudencial No, 890.
% Informe de] Presidente de la Suprema Corte, 1956, p. 49.
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En ese mismw contexto diversas dependencias de la Administracifn
Piblica Federal han expedido reglamentos, oom 1lo quea vioclan el
precepto constitucicnal que otorga a esta facultad un  cardcter
privativo, criterio que, oca vimos, es sostenido por la Suprem

Coxte,

Congideramos importamte hacer notar este fenfmeno, toda vez que
su creciente arraigo ha sidc fumte del pararreglamentariam que

pretendencs estudiar en este trabajo.

El nacimientn de diversos organismod descentralizados ba gido
fuente do problems en el &nbito del derecho adninistrativo, v uneo de
1os principales lo constituye, precisamente, el ejercicio ilegal de la

facultad reglamentaria.
Es cierto qgua para el ejercicio de tal facultad, dichos
crgeniancs deben estar sujetos, para efectos de dictar su propio ardem

juridico reglamentario, a la ley orgénica regpectiva. No cbetante,
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ello no es prerrogativa, desde muestro pumto de vista, para que estos
mtesejmitmhfmntadmglmmria;pumcumyahmdidn
anterjormente, de acuerdo con los articulos 89 (fraceddn Y) y 92
constitucicnales, esta facultad corresponde  exclusivamente al
Presidente de la Repiblica y, coofomme al criterin de la Suprem

Corte, es lSgicamemte indelegable.

El maestro Serra Rojas se plantea la siguiente prequnta, que
deja sin respuesta: “:Al crearse un crganism descentralizado, que
asuma wna de las tareas que correspanden al Poder Piblico, tanbién le

delega la facultad reglamentaria que normalmente corresponde al

Pregidente de 1a Repiblica?” >

Nosotros consideramos que la respuesta debe ser negativa. la
indelegmbilidad de la facultad reglamentaria ro puede ser salvada con
el arguento de que la funcidn eocomendada por el Ejecutivo a wn
mimmmmmmzqﬂmm,yqnésas

inherenite a la funcifn misma y, par tanto, la consecuencia 1S5gica de

* SerraRojas, Andrés. Op.cit,, p. 207.
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este razonamiento seria que el propio organiam se autodote de dicha

requlacién.

Omgideramcs que este razonamiento nos 1llevaria a ia
inoongruencia de ocongiderar que, siend dnplicita la facultad de
autorregularse al drgeno que tiene encomendada cierta tarvea o funcidn
del Ejecutivo Federal, btodos los &rgamos a los que el Ejecutivo
confiere cierta tevea podrian proveerse de su propio reglamento, 1o
cval pos llevaria, ademis de violar flagrantemente las disposicionesg
constitucicuales, a una anarquia  juridica de  incalculables
proporciones. En tanto no se establezcan mecanismos cacretos pera
controlar y eventualoente delegar o técnica vy meswra dicha facultad,

éata pertenece de menera privativa al Presidente de la Repiblica.

c) El reglamento cano fuente del Derecho Administrativo

Al igual que todas las demis ramas del derecho, el administyativo

tiee sus propias fuentes, que son en realidad, camwo lo advierte con

razdn al meestro Martinez Morales, “las fuentes foamles o los

89



documentos donde se encuentran las nooms de miestra materda y
aguellos otros textos, ideas o actividades que pueden contener directa
o indirectamente reglas o elementos supletorios o intezp:etativos."m
En el derecho medcano, se pueden ocmsiderar como fuentes del derecho

administrativo las siguientes:

s Constitucidn Politica
e Leyes federales

s Tratados y convenics internacimmales

® Martinez Morales, Rafael Y. Op.cit., p. 17.
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e Derecho ¢ivil, procesal, mercantil, peoal y labaral
e Principios gemerales de deveclo
e Costurore

* Doctrina

El auntor que citamos advierte que las primeras diez fumtes
mencionadas en la lista son directas y estin oxdenadas conforme a yna
secuencia de prelacidn jerdrquica, en tanto gue las cinco restantes

sn fuentes intexpretativas o supletorias,

For 1o demds, pera los fines de este txabajo s5lo mos interesa
hablar del reglamento caw fuente del derecho administrativo, por o

cual es necesario definirlo aqui conceptualmente,

En copinifn del profesar Delgadillo Gutiérrez, el reglamemto
puede ser definido como “un ocnjunto de pommas generales, abstractas y
dbligatorias, expedidas por el Presidente de la Repiblica para

facilitar el cwplimiento de la ley expedida por el Coogrese”.*' De

&' Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto. Op. cit. p. 63.
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acuerdo om este concepto, el reglamento estd integrado por wo
conjunte de  nommsg  generales, abstyactas y  obligatorias,
caracteristicas que asenejan a este ordenamiento com la ley; es decir,
la ley y el reglamento presentan las mismAs caracteristicas
intringecas, ya Qe en su omtenid no se refieren a sujetos
especificos, sino que plantean presupuestos geperales que serdn de
aplicacidn cbligatoria a las persaus que se adecuen a lo establecido
en la oomm. Sin embargo, entre la ley y el reglamento existe una
diferencia inportante, pues la primera emana necesariamente de l1a
Omstitucidn, ademds de que ciertas materias aSlo pueden ser reguladas

mediante ella.

Por muestra parte, omsideramcs que esta definicidn es adecuada
y la adoptaremns aqui, no gin antes sefialar que, en la pirdmide de log
ordenamientos juxidicos, el reglamento figura immediatamente debajo de

1a ley.

En este punto conviene hacer motar que para algunosg autores los

reglamentos no figuren eotye las fuemtes del derecho administyativo.



Sin embargo, 1o nos referivems aqui a tal postira, por su caricter

minoritario en el caupo de la tecria,

Becho 1o antericr, estams en ocoxdiciones de hablar de los

diversos tipos de reglamentos, antes de concluir el presente capitulo.
D) De las diversas especies de reglamentos

Decde el punto de vista de su contenido, los reglamemtos pueden sex de
elecucidn o de organizacidn, ya sea que -en el pwimer caso- explicquen
o aclaren el catenido de wna ley, o -en el sequwndo caso- que
egtablezcan la estructura de unA dependencia piblica. En ambos cases
el reglamento cuple oo una finalidad esencial: reglamentar los

alcances de wa ley preexistente.

Sin embargo, adands de los reglamemtos de ejecucidn y cxganioos,
la doctrina tazbién habla de reglamentos aubSoaros y & reglamentos de
necesidad. Ios aunténomog san aquellos que no se derivan de una ley,

sino que emanan directamente de la Costitucidn, porque es ella la que
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pxevs su existencia. Tal es el caso, en el sistema mexicano de los
reglawmites da policia ¥ buea goblerno previstos en el articulo 21
omatitucicnal, al advertir que “ocapete a la autoridad administrativa
la aplicacidn de sanciones por lag infracciones de los reglamentos
qubernativos y de policia”, de donde se deriva la posibilidad de que
la autoridad administrativa, sin mis, emita esos reglementos, sin la
exigstencia previa de una ley sabre la materia, Esto miam se deriva
del articulo 73, fraccidn XVI, en lo que se refiere a los reglamemtos

sanitarioa,

En cumbto a los reglamentos de nacesidad, eldezeclnlo;
identifica camo aquellas disposicicnes de cardcter general, abstractas
y cbligatorias, que el Ejecutivo dicta para hacer frente a situacionss
de emergencia del pais. En muestro sistemm estas disposiciones tienen
el cardcter de decretos-ley y estin sefaladas Comd excepcicmes del
principio de divisiin de poderes en el articulo 49, y omsignadas en

log articulos 29 y 131 (pérrafo segqundo) de la Gonstitucién,®

2 Acosta, Miguel. Op.cit., p. 789-790.
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En miestya opinién tarbién es importante sefialar la existencia
del reglamemto de particulares, el cual tiene wma aplicacién
restringida y privada, pero puede invocarse camo referencia en el caso
de wn litigio. Ejemplos de este tipo de ordenamientos son los que
regulan la vida intema de las orgenizaciomes deportivas y, en

general, de las asociacicnes civiles.

Sin embargo, el reglamento cuya existencia compete al derecho
pdblico es el llamdo “reglamemto de autoridad’, pues cam lo advierte
Martinez Morales, este reglamento es expedido por uwna autoridad
estatal campetente y es fuete de obligaciones y derechos de alcance
gemeral, “Tanto la legislacidn camo la doctrina paciomal y extyanjera
estiman generalmente al zeglamento cano un acto proveniente del
ejecutivo, sin embargo, muestro devecho admite la posibilidad de que
las autoridades legislativas y judiciales expidan los reglsmentos
ocorrespondientes a los Srganos da esos poderes.” En todos caso, es de
sefialarse que “el reglamento de autoridad es el expedids per drgamo

piblico ¥y que, creando situvaciones juridicas generales, tiepe
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chligatoriedad (es ejecutivo y ejecutorioc), de tal suerte que el

reglamento de autoridad fomma parte del arden jurddico positivo.. o8

En opinidn de este autcr, misma que canpartimos, el reglamento
de autoridad constituye, en primer lugar, wma herencia del sistem
munirquico; asimisio, eg consecuencia de la discrecicnalidad que posee
el poder ejecutivo; tiende a propiciar el equilikeio entre la
actividad legislativa y la del ejecutivo, y por dltimo, permite
"manejar adecuadamente el elemento cambiante y detallista del oxden
juridico”, pues “se supone que el procedimiente legislativo es més
lento que el administrativo” y que, en tal virtud, “serd mas expeditov
actualizar y precisar la aplicaciin de la ley, si se permite que el
ejecutivo produzca las pooms  secundarias, es  decir, log

64

reglamentos”

Asi, coptamos ya con wna pancrama coipleto de la  facultad
reglaentaria tanto desde la perspectiva de la doctrina general, cam

en el ambito del derecho positivo mexicano, Esto nos pemitird

' \lantinez Morales, Rafael I. Qp. cit., p. 288,
"' idem

96



analizar en el capitulo siguiente la patwraleza de log actos

adninistyativos generales.
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CAPTTULO IXX

NATURALEZA DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS GENERALES

A) thicacidn dentro de la teoria de los actos administrativos

Antes de entrar a analizar la maturaleza de los actos administratives
©g necesario y comveniente recordar los conceptos de acto juridico y

wurddico

El acto Juridicn, es wma manifestacién de voluntad que se hace

cn la intencidn de producir consecuemcias de derecho, las cuales s

reccnocidas por el ordenamiento juridico.

En forma general la doctrina Francesa adoptada en préctica
wnanimidad per muestros juristas, oconsidera a los hechos juridicos
cao  todos aquellos acontecimientos naturales o del habre que
originan consecuencias de derecho, distinguiendo de tal modo los

hechos juridicos en estricto sentids, de 1os actos juridicos,
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i hay um hacho juxidico, cuando por un acontecimjento natural
y por un becho del haibre, en €l cual mo interviene la intencién de
origivar omsecuencias de derecho, estas se criginan. De tal suerte,
hay wm acto juridico, cusnde aquellos hechos voluntarios s
ejecutados con la intencidn de producir consecuencias en el terreno
juridico, definiéndose por tal xazéo, oo una mamifestaciin de

woluntad que se hace om ia intencién de criginarlas,

1a diferencia de los actos juridicos no esti entonces, en la
intervencifn del haobre, toda vez Que log hechos juridicos pueden ser
nangales y del henbre y dentyo de estoe iltimog, los hay veluntarios,
involuntarios y contra la voluntad. Hay hechos juridicos voluntarios,
0 Sea, ejecutados pov el hodkre, pero en elles la woluntad mo esta
orjentada a producir consecuencias de derecho, radicando agqui la

diferencia, *

El acto juridico, a la luz de 1a tecria de los actos

sdiinistrativos, ba sido frecumtemente cbjeto de discrepancias

 Rejina Villegas, Rafael. Compendio del Derecho Civil. Tomo I. Vigésima segunda edicion.
Editorial Pornia, S.A. México, 1988. p. 115,
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doctrinarias acerca de su naturaleza. Sin esbargo, no hay duda de que
el acto administrativo tiene la naturaleza de becho juridico. Es el
madic por el cual se manifiesta la actividad administrativa; es la
exteriorizaciin de la actividad de cardcter juridico que realiza el
poder piblico. Otras ocerientes, en cavbio, consideran al acto
administxativo como la declaracifn de cardcter juridico, umilateral y
ejecutivo cn base en la cual la administracidn procede a crear,
modificar, recomocer o extinguir situacicnes juridicas de tipo

subjetivo,

En opinién del catedritico Migual Acosta Ramero, el acto
adninistrativo “es wna manifestacién unilateral y externa de voluntad,
que expresa wa decisitn de wa autoridad administrativa campetente, y
que en ejercicic de la potestad piblica, crea, reconoce, modifica,
transmite o extingue derechos u obligaciones; es generalmente

ejecutivo y se propone satisfacer el interés geneval” .®

* Rojina Villegas, Rafael. Op.cit, p. 116.
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Por su parte, el meestyo Serra Rojas considera que la maturaleza
Juridica del acto adnindstrative le cooofiere las  siguientes
caracteristicas:

a) Bs w1 acto que corresponde al derecho piblico.

b) Es wna decisifn ejecutaria, prommeiada por autoridad de

naturaleza administrativa,

c) Es un acto de cardcter unilateral

d} Tiene por dyjeto crear, recomocer, modificar o extinguir

wa gitvacidn juridica.

e)sidajewsebasaa:hh‘xsquechdalbimtargmeml.“

' Serra Rojas, Andrés. Op. cit,,
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Conforme al criterio amterioxr, que adoptavemos aqui, podemos
llegar a una clasificacifn de 1ogs actos adminigtrativos, de acuerdo

o el pxofecor Galidne Fraga, desde lo3 siguientes pmtos de vista:

For la naturaleza propia del acto: actos materiales (que no producen
ningin efecto de derecho) vy juridicos (que si provocan algin efecto

Juxddioo) .

En atencidn a las voluntades que participan en la formaciSa del acto:
actcs umilaterales (em los que s8lo concurre usa voluntad) v
plurilaterales {en 1os que intervienen variss voluntades). Ios actog
plurilaterales pusden, a su vez, ser oolegiads, oolectives vy de

wnida.

Por la relacidn existente entxe la voluntad creadora del acto, y la

ley: actos cbligatorios (que cbedecen a algo estrictamente prefijado

por la lsy) y discrecionales (que se derivan del oontexto de una ley).
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Por su radio de accddn: internos (que s56lo producen efectos en el seno
del organismo administrativo que los emprende) y externos (que

producen efectos fuera de ese circulo).

De acuerdo con mu finalidad: actos preliminares y de procedimiento, y

resoluciones o actos de ejecucidn.

Por gu oontenido: actos que tienden a ampliar la esfera juridica de
log particulares; actos orientados a delimitar esa esfera, y actos
tendientes a hacer notar la existencia de un estado de hecho o de

3 1 €8

Asimiamo, existe la clagsificacin oque amque oo es
eplicitamente caterplada y precisada por los principales autores
mexicancg, €3 en la que preporderantemente se encuentya la distincidn
que pretendemos resaltar en este capitulo. Esta clasificacidn es la de
log actos administrativos que producen efectos a individuales y

aquello que producen efectos generales.

“ Fraga, Gabino. Op.cit,, pp. 240y ss.
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Asi los actos administrativos individales serdn aquellos que producen
efectos y/o afectan la esfera juridica concreta de uno o vacios

individuos a los que especificamente va dirigido dicho acto.

Ios actos aduinistrativos generales san aquellos que tiemen cam
degtipatario a una pluralidad de pesanss o cascs indeterminados o
indetenminables, dentro de cauyos actos quedan copoendidos, entre
otros, las convocatorias de concursod, opogsiciones y subastas; éGrdemes
de censo; expediciin de tarifas; fijacién de precios de mercancias o
efectos;atablecimientoymmi&dehvedademsaym:m'
materia de desanrollo urbano, todos los actos  administrativos
generales relativos a la fonmulacién del plan director y de los planes

parciales, etc.

El acto adminigtrativo, en conclusidn, es wn hecho juridico
integrado par dos tipos de elementos: de fodo y de farma. Entre los

elementos de fando se encuentran la volimtad, el abjeto, el motivo, la



oportimidad y el fin. ILog elememtos de formm son el sujero y la form

propismente dicha.

La voluntad del acto administrative consiste en la memifegtacién
expresada con el fin de producir el efecto juridico deseado por el
sujeto. El dbjeto es la sustancia, el contenids del acto. El motivo
cosiste en los factares o elanentos que detenmiran el nacimiento y la
fundsmentacion del acto. Ia cportimidad se da cuando los medios
sefialados en el acto adudnistrativo son los iddneos para el logro de
los fines que busca, o bien, es la adecuacidn entre los mediocs y el
fin del acto administrativo. Si no existe la oportimidad, se corre el

riesgo de que el acto administrative fracase en sus dbjetivo.

Gimo, en dnde y cuindo debe realizarse un acto administrativo
es la respuesta que debe buscarse en la opertimidad. El £in, por su
parte, e3 la coosecuencia deseada por la woluntad del sujeto
administrativo que realizf el acto. El sujeto debe ser considerado
cano el ente, individial o colectivo, que prommncld la declayacién o

el acto adninistrativo.
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For dltimo, la forma e3 la memera que se utiliza para
 exteriorizar y dar a cxocer ¢l acto. En miestro medio, la foxme mis
comin es la escrita, pues mediante ella se menifiesta de manera mis
clara el acto adminigtrativo en su comjunto, y al escrito en cuestign
puede remitirse el particular interesado en canocer los verdaderos

alcances del acto.®

Cuando el acto administrativo refce todas las caracteristicas
degscritas hata aqui, se dice que se tratas de wm acto regular. Si
carece de alguno de esod rasgos, hablamos de un “acto irregular”. Pero
si el acto irregular carece de alqin elemento esencial, se trata
entonces de \n acto inexistente. Para tal efecto se consideran rasgos
esencialeg del acto: la voluntad, el cbjeto, la competencia y 1a fomma
requerida por la ley. Asi, no puede decirse que um acto existe si no
se ha deseado expresamenta crearlo; si carece de abjeto; si quiem lo
exprende carece de ampetencia para hacerlo, y si mo se atiene a 1a

forma que la ley le atribuye para que tenga valider.

“ Pérez de Leon E., Enrique. Notas de derecho constitucional administrativo. Decimoprimera
edicion. Editorial Pornia, S.A. México, 1990. p. 162.
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8in amhargo, puade oaxxir, camwo lo safala el maestro Fraga, que
wm acto administrativo si sea capaz de engendrar consecuencias en el
capo del derechn, perv estdé afectadc de nulidad porque estén
presentes en él: a) vicice en la volintad, b) irregularidad u amisiSn
de forms, ¢) inexdistencia da loe motivos o defectos en 1a spreciacién

de su valor, v 4) {legalidad de sus fines.”®

Ante el primer supuesto -vicios en la volntad-, Fraga considera
que sl el acto se llevs a cabo par error, dolo o viclencia, estd
viciado y, por ello, afectado de nulidad, pero en posibilided de que
8i cesan esas ciramstancisas y 1o omfirma la sutoridad, tendrd plena

validez,

En lo que se refiere al soqundo gnpo de csusas de mulidad,
Fraga distingue el acto que esti desprovisto de 1la solemidad de l1a
form -1o cual provocar su inexigtencia-, de aquellos en los que la

form ses llema de modo indebido, caso eate que es susceptible de

™ Fraga, Gabino. Op, cit., p. 246.
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milided. Ia irregularidad en la forma puede revestir oulidad parcial o
total. En el primer caso, la fovma no tiena influecia scbre el acto y
punde oregixse para que sucta efectos; en el segundo, se declarard
la mdidad mo 86lo oo garantia de que las decisimes s correctas,

gino como wa garantia para el derecho del particular.

R lo que hace al tercer gnpo, dice Frags que el acto es
irregular cusndo careca de los motivos que lo provocan; no existe,
asi, la condiclidn para el efercicio de 1a capetencia y, en este caso,

1a gancidn es la milidad,

Ia mlidad por ilegalidad de aus fines, lamda tabién
“degvio®, se funda en que el poder adninistrative se desvia y alusa
al perneguir fines distintos a 1ce que le sefala la ley, la finalidad
que deba perseguir el agente adninistrativo es siempre la satisfaccién

del interds piblice.

Fn cumto al acto administrativo gue se atiene plasmente a su

oaturaleza juridice inherente y que, por tauto, eg vAlid y eficas,
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puede ser retirado unilateralmente por \m motive superveniente, Tanto
la mulidad, camw la revocacidn, provocan la eliminacién del acto.
Existen diferentes sustanciales entre una y otxa. Fr virtid de la
mlidad se retira un acto invdlid par su propia naturaleza; por la

revocacidn, se retira también, pero siampre valido.

Por los motivos que las originan, también existen diferencias:
1a oulidad deriva del viclo original de ilegalidad del acto, en tanto
que el motivo de la rewocacidn se presenta oan posterioridad al acto

I : 171
B) Diferencias sustanciales con el reglamento

En los apartados B) y € del Capitulo II hems hablads de las
carvacteristicas esenciales del reglamento y de oamw éste es
cmsideradc wna de las fueates por antonamsia del derecho

administrativo.

" Ibidem,



El reglammto es, de acuexdc o aquella exposicidn, la
mani festacidn gendrica de la facultad reglamentaria. En esa parte del
pregente trabajo dijimos que el reglamento es un canjimto de novas
generales, abstractas y cbligatorias, expedidas por el Fresidente de
la Repiblica para facilitar el cuplimiento de la ley expedida por el
Cangreso. De acuerdo oo este concepto, el reglamento estd integrada
Spor uwn omjunto de normes generales, abstractas y cbligatorias,
caracteristicas que asemejan a este crdensmiento o la ley; es decir,
la ley y el reglsmento preseotan las mismms caracteristicas
intringecas, ya que en su ocntenido no se refieren a sujetocs
especificos, simqnp]mtmmxeswsgmlmqmsezinde_
aplicacifn cbligatoria a las personas que se adecuen a 1o establecido
en la nomma. Sin esbargo, entre la ley y el reglamwento ediste una
diferencia importante, pues la primera emana necesariemente de 1a
Cosntitucidn, adamis de que clertas materias sélo pueden ser reguladag

medimte ella,

¢Edsten  diferencias entre el reglamemto y el acto

administrativo? En muestya opinitn no existen y wmo pueden
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estahlecerse, como 00 puexle bacerse cuando aco coperadas entre si dos
cosas de géperc distinto: el reglanento es la mmmifestacisn de 1a
facultad reglamentaria del Estado, y como tal, es wa de las fuentes
de las Que emma el derecho administrativo. En caobdo, el acto
adninistrativo es tod aguel becho juridioo que se cifie a la
natraleza ¥ 108 rasgos que bhamos descrito en el apartado A) del

capitulo en curso.

De tal suerte, los actos admnistrativos genarales no sm
necesarismvente de cootenido reglamemtario y nommativo, tratédndose
simplemente de actos generales pero no creadores de novmas juridicas,
pues siguiendo al profescr Fauzi Hamdan, “de la distincidn y
caracterizacicn del reglamento y de los actos adninistratives
genersles, dependerd, en todd caso, en muestyo derecho pogitive
calificar a tal tipo de actos constitucionales o no, pues si tales
actos administrativos generales, por sus caracteristicas esenciales,
llegarfm a identificarse com los reglamentos propiamente dichos, aiin
caunde o recibieran formalmente tal  denominaciSn  gerian

inconstitucionales, pues la facultad o potestad reglamentaria es, en
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el devecho positivo mexdcano, exclusiva del Pregidente de 1la

Repdlica” ™

Coo lo afirma el maestyo Rafael Martinez Morales, “el
reglarento estd omsiderady por mxchos autoxres cam un  acto
administrativo o sea, caw una declaracidn umilateral de voluntad
emitida por el poder ejecutivo que crma sitvacicnes jurddicas
generales, For otro lad, se le incluye dentxo de la categoria de los

actos regla,

“Se ha ubilizad el ténmino reglemento adminigtrative para
diferenciarlo del llamdo reglamento juridico, asumiendo que &ste es
el dictado por el legislativo y el primero por el ejecutivo. Tal
distincién resulta pricticamente inaplicable em miestyo crden

normativo.”

' Hamdan Amad, Fauzi. Algunas consideraciones en torno de !a constitucionalidad de las
disposiciones administzativas generales que dictan los 6rganos de [a administracidn piblica federal
y sus diferencias con los reglamentos propiamente dichos. Revista de la Escuela Libre de Derecho.
Investigaciones Juridicas, N° 14. Mayo, 1990,

™ Martinez Morales, Rafael Y. Dp. cit., p. 290.
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En todo caso, procede temer en cuenta los siguientes requisitce

tedricos, quedan validez y aplicaciin a wun reglamento:

a)Es uwn acto unilateral emitido por la autoridad

adminigtrativa.

b) Crea nommas juridicas generales.

c) Debe tener penmanencia y vigencia generales,

d) Es de rango inferior a la ley y estd subardinado a ésta.

e)langue es un acto unilateral de autoridad, cbliga a

éota.”*

Concluimoas, adhiriéndonos a la postira de autores como Acosta
Ranero, Fraga y Sexra Rojas, que el reglapento mas que ser un acto

adninistrativo general puede considerarse oomo W acto formalmente

" Martinez Morales, Rafael. Op cit., pp. 296-291

13



adninistrativo por originarse en la adwninistracién piblica y
mterialmente legislativo por crear wmna situacidn juridica general,

expresidn de 1a funcitn normativa de la adrinistracidn piblica,’®

(] Alcances de la potestad administrativa para dictar actos

adninistxativos genexales

Dependiendo de que en cada caso ooncreto se analice y coocluya, si pos
encontrama ante un auténtico reglamento y a reserva de que e el
Capitulo IV analizavems la forma concreta que adopta la potestad
uhiniatmtivumelmmmtimcimaldemmtmpds,aqﬁs&o-
diremcs que, en principio es factible que los drgamos seamdariog de
la adminigtracidéa piblica, puedan expedir actes administratives con

destinatarios indeterminados o indeterminables que:

a) S generales, puesto que se derivan de la aplicacidn de
wa ley cuyo alcance y vigencia som, precisamente,
genexales,

" Serra, Andrés. Op. cit, p.233.
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b) Pueden ser generales a partir de la sum de una serie de
situaciones juridicas individuales que se ven alteradns

cumo consecuencia del acto administyativo de gue se trate.

Estos actos sostenamos, Do necesariammte se identifican cn wm
reglamento, sino que se trata de aplicaciones de la propia ley,
mediante actos administrativos que no necesariamente son individuales,
en razin de Que el cbjeto miamo del acto adninistrativo por razin de
sus efectos,” lmpene que el destinatario sea indeterminade “adicicoales
ejamplos se encuentran en las leyes TReglammtarias para el
Aprovechamiento y Explotacisn de Bienes de Daminio Pidlico de la
Federacidn o tratfndose de todas las leyes administrativas al xégimen
de ocesifn para la prestacién de sexrvicioa piblicos en que la
autoridad adninistrativa carpetente fija mediemte actcs
administrativog generales (sin tener el caricter de reglamentos),
tarifas, rutas, modalidades en la prestacitn de servicio piblico o en
1a explotacitn del bien del daminio piblico y de mas regulaciones que

impone el propio régimen de concesién,..”’t

' Hamdan Amad, Fauzi. Op. cit,, p. 335
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En 1o casos anteriores, entra en juego la facultad discrecional
Que 1a ley oonfiere al &rgano administrative y que analizaress en el

capitulo siquiente.
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CAPTIUIO IV

TA DELEGACTION DE FAQULTADES ADMINISIRATIVAS

Camo 1o hace motar el doctor Jorge Carpizo, “los tratadistas han
acostumbrado dividir las funcicnes del poder ejecutivo en politicas y
adninistrativas. Com Grgano politico se encarga de las relacicnes om
los otxos poderes, la representacidn interpacicnal, las relaciones oo
las organizaciones politicas y el desarrollo del sistemm politico en
general, Cono érgane administrativo se encarga de dar wnidad a toda la
burocracia, dependiendo de €1, que es la clispide de la pirfmide, los
funcionarios y empleados del gobierno federal. El estado moderno, se
ha dicho, es wn estado de funcionarios, y la importancia de la
burocracia estriba en que si bien su dbjetivo no es gobernar, gin ella

es casi imposible hacerlo.””’

En este Gltimo terremd, el de las facultades administrativas del
Foder Ejecutivo, se sitia el prdblema central que ocupa la atencidn de

este trabajo. Asimisvo, dentro de tales facultades encontramos dos

" Carpizo, Jorge. El presidencialisnio mexicano. Segunda edicién. Siglo Veintiuno Editores, S.A.
de C.V. México, 1979. pp. 82-83.
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tipos esenciales, sobre todo en muestzo pais: las rvegladas y las
discrecionales. Tanto was cao otyas se encuentyan sefialadag ez la
Cmstitucién y  lag leyesy; ain  eambargo tramtindose de  las
discrecionales muchas veces son producto de la interpretacidn que se
hace de las leyes, asi cam de la cogtwsbre, la tradicitn, la
idiosincrasia y otros factores que, aunvue pregentes e indiscutibles,
sm dificiles de definir y precisar, lo que en gran medida estimila y
propicia fendmenos com las practicas pararreglamentarias, materia da

este txabajo.

R Facultades vegladas y discrecicnales

De acverde con la definiciin de Rafsel Entrena Cuesta, una facultad
“es discrecional siampre que el ordenamiento juridico no establece
cudndo debe ejercitarse, odm debe ejercitarse y en qué sentido se
debe ejercitar. Ello puede abadecer a wnma de dou ciramstancias: a que

n0 exista una ley que mgule los tres aspectos o mamentos citados, o a
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que, existiendo, en aras de la eficacia administrativa, permita la

disaeaimalidndchlostzesougtm@aménm.""

For su parte, Edardo Garcia de Enterria precisa que “la
discrecionalidad es esencialmente una libertad de eleccidn entxe
altemativas igualmente justas o, si se prefiere, entre indiferentes
juridicos, porque la  decisién  se fundmenta en  criterios
extrajuridicos (de cportimidad, econdmicos, ete.), mo incluidos en la

ley y remitides al juicio subjetive de l1a administracién.””’

En cambio, la facultad reglada suypme “la existencia Ge unma
nonma juridica que indica claramente bajo qué ciramstancias y en qué
sentido debe emitirse wn acto; la creacifn de este acto reglado
requiere la presencia de un Grgano ompetente y de wn fAmcicoario
facultado, con total precisidn, para efectvar la actividad que el

gistema juridico ordena” R

™ Citado por: Martinez Morales, Rafael 1. Op, cit, p. 308.
" hidem, p. 309,
® ldem.
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Si partimos de la premisa de que el Poder Ejecutivo y, por
antancmagia, el Presidente de la Repiblica, es la encamaciin de la
autoridad adninistrativa, coprenderance gue la rafz del problam  que
mod oopa sSe encuentra en la fraccidn Y del articulo 89
constitucicnal, segin la cual wma de las facultades y cbligaciones del
Pregidente de la Repiblica es “promilgar y ejecutar las leyes que
eopida el Congreso de la Uhidn, proveyendo en la esfera administrativa
a su exacta cbservancia”. Cm meyor precision podemos decir que el
meollo del asmto se encuentya en la oracidn que gigue a la comas

*,..proveyexdo en la esfera administrativa a su exacta cbservancia” .

Fl contenido de esta fraccién, y en general, el del articulo 89
en su totalidad, nos permite ratificar que, bistSricamente, la figura
del Presidente de 1a Replblica es predominante en miestro sistema
politico y juridico, Mis aim, debe hacerse notar que el articulo 89 no
contiene todas las facultades y cbligaciones del presidente, pues como
lo advierte la fraccidn X{ del articulo que cowentamos, también
existen las “damis facultades” que le omfiere expresamente la

Constitucidn. Entre otyas podemos mencicnar: lag del articulo 29, para
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la suspensién de las garantias; la omrespondiente a la jniciativa de
leyes, mencionada en 1a fraceidn I del articulo 71 Y, mis
recientaments, 1as facultades presidenciales en el proceso de

designacién de los funcionarios electorales,

Para una mejor camprensidn de los alcances de la fraccidn I del
articulo 89 podams decir, de acuerd con el maestro Exdlioc O, Rabaga,

que las facultades ooatenidas en dicha fraccidn son las siguientes:

a) Premulgar las leyes expedidas per €l Congreso de la Unién.
Ia praulgacidu es el recaoocimiento que el Ejecutivo hace
de la existencia de wa ley y la arden de que se ampla,

después de baber sido publicada, y

b) Ejecutar Ias leyes, o sea, ocoovertir los mendamientoa
legislativos en realidades de tod orden: econdmico,
social, politico, cultural, etcétera. Para llevar a cabo
egta labor, se atribuye al Presidente la facultad de

epedir reglamentos, que son dispogiciones que facilitan



el ocuwplimiento de las 1leyes elaboradas por el
Legisglativo. Ademis, se le autoriza para realizar todoe
log actos que constituyen la prictica de la adninistracidn

poblica,”t
1o anterior ha sido interpretado cam ques

1.El Presidente de 1a Repiblica posee la  facultad

reglamentaria.

z.mmw&mmummmanmmmé

administxativa.

Asi, podemos decir que la principal menifestacidn del poder
discrecianal que tiene el Presidente de la Repiblica se vierte
precisamente en la fraccifn I del articulo 89 Comstitucicoal, ya que
es de indiscutible discrecimalidad la potestad para  expedir

reglamentos administrativos.

* Constitucion Politica.. Comentada, Op. cit., p. 368.
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Otro ejeplo claro de facultad discrecional depfoitada en el
Presidente de la Repiblica lo tenamoa en el articulo 33 constitucional
que precisa que “,..El ejecutivo de la wmidn tendrd la facultad
exclugiva de hacer abandonar el texrritorio nacional immediatamente y
sin necesidad de juicio previo, a todo extranjero cuya permanencia

juzque incooveniente” . 3

Agimigmo, el artionlo 71 de muestra carta magna en su fraccidn I
otorga la facultad de iniciativa de leyes al Presidete de 1la

Repiblica,

1a faceidn IT del prepio axrticulo 89, cuya primera fraccidn ya ha sid
capentada, da libertad absoluta al Presidente de la Repiblica para
nanbrar y remover a los gecretarios de Estado, Al Procurader General
de la Repiblica, al Gobemador del Distrito Federal, a los Agentes
Diplomaticos y empleados supericres de Bacienda, asi oo a log damfs
apleados, cuyo nabramiento y remocidn mo esta determinad de otro

mxio en la propia Constitucién o en las leves.
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Retarando la  facultad reglamentaria ocom mixima egqresitn, de
discrecionalidad en favor del Presidente de 1la Repiblica y
circunseribiéadonos a log fines de este trabajo, veremos que la
Constitucifn, en el articulo 80, no deja lugar a dudas de que el
depositario del Poder Ejecutivo y, par tanto, de la autoridad
adninistrativa, es el Presidente de la Repiblica, al sefialar: “Se
depasita el ejercicio del Suprenw Poder Ejecutivo de la Thido en un
solo individno que se denaminard ‘Presidente de los Estados Tnidos
Mend, 7, De donde se sigue que el Foder Ejecutivo es indelegable.
Iuego entonces, 861o el Presidente de la Repiblica, stricto se:su,-
tendria la facultad de emitir reglamentos, puesto que sdlo a &l se le
atribuye la facultad adninistrativa, Sin embargo, el articulo 92
constitucional sefiala que “todos los Reglsmentos, Decretos, Acuerdos y
Ordenss del Pregidente deberén estar afirmdos par el Secretario de
Estado Jefe del Departamento Administrativo a que el asunto
correspanda, y sin este requisito no serdn cbedecidos”. Esto podria
llevarnos a pensar -y a esta oonfusidn contvibuye el propio

legislador- que la facultad administrativa, si no es delegable, cuando
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menos ge oaparte eatre €l Presidente y sus colaboradores, 1o cual, si

nos atenams al artioilo 80, ya citado, es falso.

No chstante o8 ejeaplos de facultades discreciomales
estableciday expresamente en la constitucidn en favor del Presidemte
da 1a Repiblica, regularmente la discreciemalidad en faver del propio
titular del ejecutivo y sus instancias inferiores, se estaklece
opresamente en las leyes que emanan de la Constitucidn, esto dbedece
a la imposibilidad de que en 1m ordenamiento de cualquier indole se
prevean todas y cada una de las situaciones que puedan darse.
Asimigmo, de estas facultades discrecimales suele derivarse la
m@dmymﬂgaxmlmm,uim&dkhr
actos administrativos gensrales, sitvaciones en las cuales es dnde

suele incurrirse en abusce pero parte de la autaridad administrativa.

La facultad discrecicnal desde luego no puede ser ilimitada ya
qua esto llegaria a identificarla con la arbitrariedad, La limitante
natural de la discrecicnalidad es en principio la que impane la

funcitn migm anque, en materia administrativa: “Se cboerva que entze



ms elevada es la jerarquia del funcionario, tiene meyores o mas -
axplias facultades discrecionales, las cuales disminuyen en nimero y

arplitud, segin se desciende en la escala jerdrquica,®?

Cn el transcurso de log afios y schwe todo en &pocas recientes
la libertad de los &rgancs administvativos para ser uso de la facultad
discrecional se ha acrecentado: “...A partir de las \ltimas txes
decadas al menos en el derecho positivo mexicano cada vez con mayor
frecuencia, en cuanto a su contenido y alcance, la ley deja al Srgamo
de la adoinistracifn myores facultades de apweciacidn mo solo de
cazicteren!.nentane:retémimsimdeotmsaspecmsdecmtenido—

econdmico, social e inclusive politico...""
B) 1a capetencia cam limite de 1a discrecionalidad
Dice el maestro Burgoa que “el acto administrativo denota un coocepto

genérioo de carficter formal dentro del que caben miltiples actos

materialmente especificos que se distinguen entre si por su distinta

B Acosta, Miguel. Op.cit,, p. 848,
¥ Hamdan Amad, Fauzi. Op. cit., p. 24.
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motivacidn y teleologia. Ese ooncepto significa que el acto
administrativo, independientemente de su omtenido material, se
caracteriza por los elememtos concrecidn, particularidad v
personalidad fremte a los actos legislativos o leyes, y respecto de
los actns jurisdiccionales, que también ostentan log mismos elementos,
en que, a diferencia de éstos, no reswelven pinmma cuestidn
cotrovertida, Facilmente se advierts, por inferencia légic;a, que la
conpetencia adninistrativa del presidente se fomm con todas aquellas
facultades que lo autorizan pava realizar actes de variada sustancia
material que no irpearten solucidn ocontenciosa alguwa y que presenten

1los elanentes mencionados,”®*

En gran parte, la discreciomalidad que muele viciar los actos
admnistrativog se deriva de cierta coufusiin exdstente entre ™acto
legislative” y “acto jurisdiccional” . Para Burgoa, a guien citamos en
el pérrafo anterior, la omfusidn también eg reforzada por la
resencia frecuemte de “lo politics” en los actos administrativos:

“'Io politico’ es uma de tantas motivaciones y finalidades que puaden

™ Buigoa, Ignacio. Op_cit,, p. 787.
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n; slo temer los actos administrativos, sino tanbién los
legislativos, posibilidad que elimira, por il6yics, la distincién que
aduce la doctrina {(entre actos legislativos y actos jurisdiccionales).
Pudienxio tener el acto adninistrativo wna variada meterialidad causal
y teleolSgica, ésta no altera su naturaleza, es decir, mo excluye
nioguno de sus elementos caracteristicos...” Ia politica en la
adminigtracifn casi sienpre da lugar a discrecionalidad; sin embargo,
“tan adninistrativos s los actes de indole ‘politica’ que
ejerplifica Frage, com los que condisten en otorgar o negar una
licencia, permisc o oocesidn, en cualquier decreto expropiatorio o en
toda arden o acuerdo para ejecutar alquma chra pitlica. Todos eskos
actos son administrativos par 1a sencilla razéa de que san concretos,
particularizados y persanalizados, o ses, no tienen como atributos la
abstraccidn, generalidad e impersonalidad que peculiarizan a los leyes
y, ademds, porque no dirimen pinguna controversia o conflicto juridico
preexistente, distinguidndose asi de los actos jurisdiccionales., Par
omsiguients, todos log actos que omstitucional y legalmente puede
realizar el pregidente, distintes de los que como  legisladey

excepcianal © caw colaborador en el proceso legislativo deserpefia y
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de log jurisdiccionales que inséSlitamente puede emitir, son actos
adninistrativos que, a su vez, tienen diferente oontenido, determinado

por diversa motivacifn y teleolngia.""

Finalmente, no estf més insistir en que, conforme a lo analizado
en el apartado anmtericr, la fasultad reglamentaria, expresion més
acabada del ejercicio de la autoridad administrativa y del Poder
Ejecutivo, es wna facultad exclusiva del Presidentes de la Repiblica,
que 0o es extensiva a sus colaboradores, sin importaxr la jerarquia que

tengan éstos.

Tanpoco, cano 1o advierte el maestro Rafael Martinez Morales, se
altera ese principio por el hecho de que el ordenamdento que se emita
no se denomine reglamento (a memxl se recwrre a los vocablos
‘linemmientos’, ‘bases’, ‘reglas’, ‘disposicimes’, etcétera), e
“igualmente resultardn anticonstitucionales log reglamentos que
epidn los organisms descentralizados y que afectan la esfera

juridica de los particulares”.”

¥ Ibidem, p. 789.
* Martinez Morales, Rafael I. Op.cit., p. 293.
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dQuil es el limite de la discreciopalidad? En nmuestra opinidn
existen dos: los que la migm ley suele establecer y los derivados de
la coxpetencia de quien bace uwso de la facultad discrecicmal. Sin
arbargo, los sequndos son mis dificiles de precisar. Cada ley
astablece sus propios limites, pero en el fondo subyacen los que
icpne el capitulo de Garentias Individuales de la Cumstitucién,

limites que s vdlidos en todos los casos.

C) El abuso de la facultad discrecional

El vinculo existente entre la politica y la adninistracién ha dad
luger a que el Ejecutivo y sus dependencias abusen a menuxdo de la
facultad discrecional, es decir, de 1o que estd inplicito en las

facultades reglamentarias o es adyacente a ellas,

Coo consecuencia de ese abuso, suele ocurrir, que sin asiquiera

guardar las fommlidades previstas por la (mstitucitn, diversas
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autaridades aduinistrativas emitan reglamentos que pretenden hacer

dbligatorios amn contraviniendo la Omstitucién.

Desgraciadamente, la propia paturaleza  del derecho
administrativo hace que se tianda al abuso de la discrecicnalida.
Adamdis, ese abuso es propiciad por la imprecisifn, natral en toda
ley, scbre los alcances exactos gue debe tener en cada caso la
discrecionalidsd. Ademds, debemos temer en cuenta la presescia de un
factor myy inportante: la tradicifn y la cultura nacicoales, que han
fomentado y hecho que se vea ocam aceptable cierta dosis de
aubaritarismo en el ejercicio del poder presidencial, Esta txadicitn
cultural es caldo de cultivo del abugso de la discrecionalided, migmo
que tawbién es fomentado por clexta imprecisitn que estA presente en

mestras leyes,
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D) 1a delegaciin de facultades adninigtrativag y su relacifn oo la

regulacién exesiva

Oxo 1o ha sefalad acertadamente el moestro Tema Ramirez, la facultad
reglamentaxia, propia de la autoridad administrativa encarnada en el
Pregidente de la Repiblica, y que constituye wna excepciin necesaria
al principio de la divisidn de poderes, fue comferida exclusivamente
al Presidente y oo a sug colaborvadores. Asi, debemos sujetarnos
estrictamente & los alcances del articulo 80, segin el cual el
ejercicio del FPoder Ejecutivo -y se entiende que todo cuanto €l
irplica de xesponesbilidad y sutoridsd- se deposita en un solo

individuo que se denomina Presidente de los Estados Unidos Mendcanos.

Tena no duda en advertir que “ni giquiera la misma ley puede
delegar en nadie la facultad reglamentaria que corresponde al
Presidente, pues en tal caso la ley usuparia el lugar de la

Constitucién al ampliar la emcepcifn a casos no sefialads en aguélla.
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Asi 1o ha resuelto la Supram Corte de Justicia en ejecutoria

promnciada en el mes de novieskwe de 19427 .7

Tautoldgicamente podria afinmmarse aqui que la discrecionalidad -
implicita en toda ley, ain en la Constitucida-, bien juridico del que
dispone el Presidente de la Repiblica en la redaccifn implicita dal
articulo 83, temmina doode cancluye la campetencia. Ni el propio
PFresidente puede hacer que uno de gsus colaboradores o wa de las
dependencias del Poder Ejecutivo sea ocappetente para ejercer uma
atribiciéo o facultad Que no le oorresponde, Al respecto es
ilustrativa la siguiente tesis jurisprudencial enit;dapcr la suprema

Corte de Justicia de la Nacifn a:

“Reglamentos administrativos, Yacultad del Presidente de la
Repdblica para expedirlos, Su natwraleza. El art, 89, frac. Y, de
miestra Carta Magna, omfiere al Presidemte de la Repiblica tres

facultades:

¥ Tena Ramirez, Felipe. Op_cit., p. 469.
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va) Ia de promlgar las leyes qua expida el Oongreso de la
thidn; b} La de ejecutar dichas leyes; y ¢) la de peoveer en la esfera
adninigtrativa a sSu exacta observancia, o sea, la facultad
reglamentaria. Esta Gltima facultad es la que determina que el
Ejecutivo pueda emitir disposicicnes generales y abstractas que tienen
par cbjeto la ejecucidn de la ley, desarrollando y caplementando en
detalle lag normas contenidas en los crdenamientos juridicos expedidos
por el Congreso de la thidn, El reglamento es wma acto formalmente
adninigtrativo y materiaimente legiglativo; participa de log atributos
de la ley, aungue s6lo en cuanto ambos crdenamientos son de maturaleza
inpemmal,gmemlyabatzncha.bosmmchxistimaqmmlaleydel-
rejlamento en gentido estricto: este ltimo emna del Ejecutivo, a
quién incwbe proveer en la esfera adninistrativa a la exacta
dbservancia de 1a ley, y es una nomma subalterna que tiene su medida y
Justificaciin en la ley, pero aun en lo que aparece oomin en log dos
ordenamientos, que es su cardcter general y abstracta, sepirase por la
finalidad que en el &rea del reglamento se imprime a dicha
caracteristica, ya que el reglamento determina de modo gemeral y

abstracto los medios que deberdn enplearse para aplicar la ley a los
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Tenamws, pues, qQue la facultad reglazentaria es exclusiva del

Pregidente de la Repiblica, y aungue en la prictica clertos
reglamentos sean emitidos por las dependencias del Poder Ejecutivo y
sus colaboradores, la formslidad cmstitucional queda salvada por el
bhecho de que el Pregidente sea quien fimme los reglamentos en primer
lugar y no aparezca sola y exclusivamente la fimm de sus

colaberadores o titulares de las dependencias en cuestidm,

Es inevitable la existencia de esta facultad reglamentaria,
auxue si es evitable que se incnra en discrecicmalidades que vayan

més alld de 1a letra y el espiritu del memdato constitwcional.

Por otra parte, cam lo advierte el profesor Tema Ramirez,
*Tampoco podria el Oongreso asumir por si moam 1a  facultad

reglarentaria, despojando al Ejecutivo de lo que constitucionalmente

¥ Citado por: Martinez Morales, Rafasl I. Op.cit,, pp. 293-294.
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le pertenaca, Y es que el reglamento tiene la doble caractexristica de
ser un acto materialmente legislativo y fommalmente ejecutivo;
syprimse su patinaleza legislativa o quitesele cam atribucisa al
Ejecutivo y el acto no serd reglamento, sino acto meramente

adxﬂnistz:ativommmsoyleymelotzd’.”

Fimalmente, debams decir que la delegaciin de facultades que de
mmera indebida ocwrre en la prictica del Ejecutivo da lugar a un
fendmeno: el pararreglamentariamn y, jwmto om éste, la excesiva

regqulacifn, no siempre sustentada congtitucionalmente,

¥ Tena Ramirez, Felipe, Op. cit,, p. 469.
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CAPTIUIO V
PROBLEMATICA Y PERSPECTIVAS DE LAS PRACTICAS PARARREGLEMENTARIAS EN

MEXICO

A) las pricticas pararreglamentarias como actuaciones materialmente
legislativas de la adninistracién piblica: problemdtica

constitucional

1. Origenes y causas de la regulacidn pararreglamentaria

ILa requlacidn pararreglsmentaria, segin hemos podido apreciar, es
producto del ejercicio de las facultades discrecicnales qua 1as leyes
confieren a la autcridad administrativa, Sin enbaxgo, se considera que

el otorgamiento de facultades discrecicnales es camveniente:

Ia regulacidn pararreglamentaria, segin heamos podido apreciar, es
producto del ejercicio de las facultades discreciomales que 1as leyes
confieren a la autoridad administrativa. Sin embargo, se congidera que

€l otorgamiento de facultades discrecicmales es conveniente:
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“la oopetencia del &rgano administrative y las facultades de
log servicios pibliocos, 1as otoxrga o establece la ley. ¢Qué tipo de
facultades, discrecimales o regladas, d&ben preverse an la ley? En
tormo a la respuesta de eate planteamiento se han esgrimido una serie
de argumentos, adenis de la afimmcién de que edaten facultades

totalmente regladas o totalmente discrecionales” .

"Regsulta oportimo expomer dog ideas regpecto a la clase de
facultades om que debe oontar el sexvidor piblico para realizar su
actividad.Seafimqueelamodediscmcdmnlidadesmpoehna.
de los regimenes de corte autocritico en que la voluntad o gracia del
gobemamte  (momarca) era la determinante para el contenido y la
emisidn del acto; par otro lad, el dinamism de la vida actual y loa
avances tecnoldgicos, plantesn la pecesidad y convenlencia de otorgax
mEyores mirgenes de movimiento y opcicnes a la actividad de 1a
administracidn piblica, 1a gue no puede someter la atencitn de

miltiples acmtecimientos a los rigidos moldes que sypanen las
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facsltades Tegladas o vinculadss, de ahi log requerimientos de

% Jonalidad,”*°

El profescr Miguel Acosta Romeve sefiala que “em Médco al igual que en
la mmyor parte de los paises de lo que se cawce cam mmd
oceidental, desde bace mis de cuatro dicadas, se esti presentando un
fendmeno preocupante para quienes tenemos la responsabilidad de
estudiar y enalizar el Devecho y tranamitir su comocimiento” .’ Ese
feninero es el que en témmnos criginales es dencminado par Mockle

Benos dicho que 1a existencia de facultades discrecicnales va de
la mano del fenfiemo pararreglamentario. Asi, pues, ahora podamos
afivmar que tanto la existencia de facultades discrecicmales, cam el
fendreno  pararveglamemtario, son  absolutsmemte necesarios. Sin
abargo, en opinién de Acosta Ranero, “salvo el caso de los
reglamentos y de las demis disposiciones mmicipales (Avticulo 115,

fraccida IT) y de los reglamentos, bandos y ordenanzas del Distrito

® Martinez Morales, Rafael I. Op_cit, p. 313.
' Acosta Romero, Miguel, Op. cit., p. 795.
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Faderal (Articulo 73, fraccifn VI, base 3a,, inciso A de la
Cmstitucién}?, en dmde el autor aprecia wna clara base
cmstitucicnal, ccosidera que en otxos cagsps de pararreglamentariam

msepartedemabasedammteprevismmhmuw&."

la regulacidn pararreglamentaria puede adoptar wma de tres

formas:

a) Regulacidn esccesiva.
b) Regulacién anti o incomgtitucicnal,

¢) Regulacitn excesiva y anti o inconstitucdimmal.

Bamog vists, asimismo, que la regulacién  pararyeglamentaria
tanbién tiene su arigen en factores cultirales y tradiciones que han
tendido a fortalecer en mestyo medio, de wemera excesiva, el poder
presidencial o, en general, el que es ejercido por individws en
naubre propio o de instituciones piblicas, Esto da lugar, a su vez, a

un excesivo fortalecimiento de las facultades digcrecionaleg, migmas

7 Ibidem, p. 796.
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Que por sSu propia paturaleza siempre pueden abrir el camino a la

arbitrariedad.

Nuestra opinifn, pues, es que la prictica pararreglsmentaria,
presente en todos log goblernos, se ba convertido en un exceso prepic
de la cultura juridica mencicana debido a que los gobernantes tienen la
posibilidad de ejexrcer, en la préctica, un poder mayor que el que
explicitamente les confieren la Constitucidn y las leyes., Entonces
tenemos que las causas de excesivo pararreglameptarismo son de
naturaleza politica, mis que juridica, y que esa naturaleza politica
tiene gsustento en factowes culturales que autores com Samuel Ramos,
Deniel Cosio Villegas, Joxge Caxpizo y otros, han  expuesto

suficientemente.

Por otya parte, debemos seflalar que, tal camo lo advierte Tena
Ramixez, “por ser materialmente legislativa, 1a facultad reglamentaria
omstituye una excepcitn al principio de separacién de poderes.
Subordinado y todo a la voluntad del legislador oontenida en la ley,

el reglapento no dbstante es prolongacidn de la miam ley y participa
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de 1a naturaleza, La excepciSn de que hablams se establecis por la
Omstitucidn en favor exclusivanmbe del Presidemte de la Repiblics,
mmca de log secretarios de Estado (que no integran el Poder

Ejecutivo), ni de ningin otro érgano dependiente del Ejecutive” 2

Luego entonces, la existencia del pararreglmmentarismo en dosis
mderadas no s86lo es una practica inevitable, simo  tadbién
relativamente necesaria., Michas leyes y abundantes preceptos
omstitucimales no tendrim una aplicacién viable sl mo se
omcretaran en reglamentos y s8i no se otorgaran clextas facultades

discrecicnales a la autoridad administrativa, tanto para elaborar los

reglamentos respectives, camo para aplicarlos.

Acosta Ramero omsidera que “em el daninie de la accién
administrativa unilateral, la importancia juridica y mmérica de las
précticas pararreglamentarias, no ha cesadn Jjends de crecer en
detrimento de actos formilmente reglamentarics,.. El swrgimiento de

précticas pararreglamentarias podrd entonces explicarse en un primer

* Tena Ramirez, Felipe. Op. cit., p. 468,
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tiampo cam el corolario 15gico del crecimiento de actos fonmlmente
reglamemtarios.”’ Iveg entances, el pararreglamentarismo es wn
fenfmey ocon el cual debemos acostumbrarnos a convivir, asi com

aceptarlo en su calidad de hecho conmuads.

Evidentemente, el maxco doctrinario juridico establece que
deberia evitarse la proliferacién del pararreglmmentarism. Sin
abargo, ootidianamente vems que la prictica y la costurkee han
superado por amplio margen a los preceptos doctrinarics. En México es
oconin que a la proliferacién del fendmeno pararreglameatario
contribuya “en fommm comhindente el becho de utilizar las Leyes Marco
que a mi juicio -dice Acosta-, delegan ya no facultades
reglapentarias, gino francamente legislativas, en Jxganos que

constitucionalmente no tienen esa facultad” .’

Fodamos decir, en resumen, qQue las causad y crigenes del

fendmeno pararreglamentario puaden clasificarse en tres tipos:

%' Acosta Romero, Miguel. Op._cit, p. 798.
* Ibidem, p. 801.
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a) Causas imputables al sistams juridico mexicano.
b)m;.lsasdeczdmpolitim (cvando la administyaciio y la
politica hacer valer sus vinculos) .

c)Origemes de indole histdrica: tradicidn, cultura,

costurbre, etcétera.

Ias causas imputables al sistema juridico mexicano se explican
parlain;zetﬁsi&:queseaprednmalgmaslegesyparhbmdmda
del legisladr a recurrir a la fiomla de advertir en las leyes que
mchos de Sus ooceptos derdn precisados por un reglamento. En este
pmboseestiabria)domanpliomgmdediac:ecimalidadysedﬂh

pibulo al fendmeno pararveglamentario.

En cuanto a 1las causas de orden politico, tiemen que ver om
motivaciones dexivadas del ejercicio del poder: la comservacifn del
poder politico de los ocbernantes en un determinado sector de la
administracién, o la necesidad de contrarvegtar ciertas acciomes de
los adversarios puede llevarlos a usar de su discreciomalidad y

adoptar un “hacer” o “un no hacer” encaminado a defender sus propiocs
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intereses. Asimiamo, razones politicas pueden llevar a modificar wm
regl=mento administrativo o a imponer mediante circulares y otxos
medios algunas restricciones a ciertas précticas que se omsideren
potencialmente lesivas a los intereses en pugna, El maestyo Gabino
Fraga ba precisado om todo acierto la diferencia que a su julcio

existe entre “actos de gobierno” y “actos de politicos”.

Deada ega perspectiva, “el Poder Ejecutivo puede apreciarse bajo
un coble aspecto: cano Cobiemo © Poder politico y cam Poder

administrativo.

*El Ejecutivo, camw Gobiemo o Poder politico se define por la
situacién que guarda dentro del Estado, oo relacidn a éste y a les

damis Poderes en que se divide el ejexcicio de la scberania.”

“la situacién del Ejecutivo camo Poder administrativo se define

por la relacidn oo la ley que ha de aplicar y ejecutar en casos

concretos.”
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“Pues bhiem, en gu cardcter de gobernante, al Ejecutivo, com
regresentante del Estado, corresponde realizar los actos Ge alta
direccidn y de impulso necesardios para asegurar la existencia y
mantenimientn del propio Eatads y arientar su desarrollo de acuendo
om clerto program que tisnda a la conseoucidn de wma Finalidad
determinada de crden politico, econdmico o, en gemeral, de oxden
social. Los actos que oo tal finalidad realiza el Poder Ejecutivo sm

los que comstituyen los actos de gabiemo.”

“Sin embargo, la admisiin de su exdstencia no debe entenderse
mnmmmmmammmmdemmmm'
estudiado, pues el elamento mevo que se encuentra en los actos de
oobiemo, y que es gu finalidad, no afecta la paturaleza juridica de

los actos administratives en cuyas foxas aquéllos se menifiestan,”

“Por su parte, el acto politico se caracteriza, bien parque

procede de un Poder oo su cavdcter de Grgamo politico en sus
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relaciones con los demfis Poderes o entidades estatales, bien porque -

pormdiodeélseafecmmdmednpo]iﬂcodelosdm..."“

Desde esta perspectiva no existe pricticamente ninguna decisifn
egtatal o gubemamental que no tenga implicacicnes y  aleances
politicos. El simple nodbxamiento de un secretario de Estado es, al
mism tiampo, wn acto politico y wn acto administrativo. Desde el
momento en que el Ejecutivo opta por una perscna y no por otra, estd

adoptando wn criterio que simmlténeamente politico y adminigtrativo.

“También se oonsideran dentro de mestro derecho, como actos
politicos, aquellos par virtid de los cuales ge afectam, como antes

dijimog, derechos politicos de los ciudadanos.”

“En este caso, los actos que producen ese resultado conservan su
cardcter administrativo o legislativo, y la circmstancia que leg da

su fisonamia especial, que es la esfera en que se realizan, es wma

% Fraga, Gabino. Op_cit., p. 65.
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ciramstancia exterma que no alcanza a afectar la aesencia de los

propice actos. . K

Por lo que se refiere a la tercera causa del fendmeno
pararreglanentaric -la tradicién de autcritariam-, tiene mds relacidn
con la sociclogia, la antropologia y la psicologia, por lo cual mo
abundaremos aqui en ella. SS5lo queremos dejarla consignada, pues es
significativa su influencia en la coocentraciin de poder que, a lo
largo de muestra historia, ha caracterizado a los gobernambtes. EL.
mestizaje de dos omoepeiones del poder tipicamente mtoritarias (la
prehispinica y la espaiola) dio lugar a wn estilo de ejercicio del
poder ¥ a cierta idiosincrasia popular que se encuentra detrds, com
wma de las explicaciones que deben darse cada vez que se abordan temas
que tienen relacidn o las peculiaridades del FPoder Ejecutivo

mencicano,

2. 1a pretendida justificacidn de las disposiciones

pararreglamentarias

" Ibidem. p. 66.
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Toa oosa es la Justificacitn y otra la fundementacitn de las
Aisposiciones pararreglanentarias, En cuanto a los fundamemtos, Acosta

Romero analiza dos:

a) El poder jerfvquico. “En el orden interno de la Administracidn
Piblica (fedexal, local y mmicipal), el fundamento de muchas
disposiciones de orden general y de las  préicticas
pararreglamentarias es precisamente la jerarquia, a través del poder
del mendo del supericr y de la cbligacién de cbediencia del

subaltemo, ,.*®

b) Delegacidn v habilitacidn de facultades. “Existe una duda muy grande
en la doctrina en relacién a que hay alain precepto expreso en la
Censtitucidn relativo a circulares, oficios-circualres, directivas,
instrucciones y demis pricticas pararreglamentavias cuando afectan a
los administrados”.”’ 1o que mo puede olvidarse, en todo caso, es

que la Jjustificaciin de una prictica perarreglamentaria egtd

% AcostaRomiero, Miguel. Op. cit., p. 804,
" Ibidem. p. 808.
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norminente subordinada a la presencia de un texto. Esta es la Gnica
justificacitn vélida que puede encontrarse, si la hay, de esa

eéctica.

A merndd escwhamos intemtos de  justificacién tamto del
pararreglmmentariom cao del abuso en el apleo de facultades
discrecicoaleg. Estas justificaciones pno deberfan ixr mis alld de
razmar en toono de la necesidad de que, oo 1o bamos dicho en
pigicas antericres, 1a autoridad cuente oo “clerta dosis” de
digerecicnalidad y, consecuentanemte, se admita la  necesaria
existencia de clerto pararreglamentariaw, es decir, de la adypcidn de
facrultades mterialmente legislativas por parte de 1la atoridad
administrativa omo wna derivecién pivamidada de la facultad
reglamentaria del Ejecutivo, pero sujeta desde luego a precisos frencs

Y cotrapesos.
Si nos epefas en encontrar argunentos  Jjuridicos para
respaldar la presencia exmcerbada del fendmeno pararreglamentario,

care lo han hecho diversos autores, los encontrarerod. Sin embaryo,
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considerames que de 1o que se txata ahora no es de inclinarge por esas
pricticas o de oponerse a ellas, sino de prequntarnos hasta qué punto
contriluyen al desarxollo politico, ecandmico y social del pais. Si su
exceso se cpone a dicho desarzollo, debencs moderar dicho exceso. Si
éste favorece el desarrollo nacional, ooaviene seguir oamo hasta
ahora: aceptando el pararreglsmentariamo camo tm hecho consumado y

fatalmente necesario.

Por muestra parte considerams que ninguno de los dos extremos
seatia:eahvudad:elpamneg]mtaﬂmmdebeeerm
totalments, pues esto seria contraprodicente, ademis de imposible; por
otra parte, ese fenfmeno tampooo resulta del todo benéfico para el
desarrollo del pais -especialmente en los texxemos econSmicos y

politicos-, tal como se menifiesta hasta ahora.

Es razonable y ocxmprensible la pregencia de ese fenfneno, pero
de ninguna menexa se pueden justificar los excesos a los que ha
llegado. Ia tranquilidad de los particulares ge encuentra amenazada

pexdnentemente poxr los actos pararrveglamentarios de las autoridades
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adninistrativas, que a menudo subviertem el cxden omstitucicnal,

egpecialmente en el capituio de las garantias individuales.

3. Repercusianes de las pricticas pararreglagentarias en el

terreno cnstitucional

En la parte final del apartado anbterior hemos mencicmado unma de las
repercusiones mAs commes de lag pricticas pararreglsmentarias: el
txastomo del arden ccnstitucicnal. Thna de lag razmes del alto indice
de utilizacién del recurso de amparo por log particulares es,
precisapente, la necesidad -en muchos cacas fundada- de protegerse
contra  decisiones  pararreglsmentarias que dincrren en  la

arbitrariedad.
Esta ltima se encuentra estrechsmente vinculada cn la fiqura

de la discrecionalidad, que ya hemos abordado Ge manera abundante a lo

largo de egta tesis.
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“Cuando el servidor pibiico actia de manera incorrecta al
ejercer facultades discrecianales, éanetemmamimria. A este
ejercicio arhitraric es a 1o que la doctrina llam desvio de poder; es
decir, el uso exorbitante de lag facultades que la ley oborga, al oo
ponderar adecuadamente los factores que detexminan el origem y la

finalidad de 1a actuaciéer '*

Pexo la arbitrariedad po es el Unico dafio que sufre la
Constitucitn caw cmaecumcia de log excesos pararreglamentavics. A
menndo  tabién sucede que w  reglamento, derivado de una  ley
reglamentaria de  la  Coostitucitn, inapra en  criterics
anticonstitucionales, lo cual da lugar a miltiples impugnaciones y

aparos de Jos particulares en los tribunales.

Tal vez esto ltimo es 1o mis grave que suele atentar cantra la
Constitucifn oo resultado de los excesos que e cameten en el
ejercicio de la prictica pararreglamentaria: la adopeién de criterios

anticonstitucionates en la reglamentacién de la cosa adnindstrativa.

% Martinez Morates, Rafae! 1. Qp. cit., p.311.
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En oconsecuencia, es  necesario  replantear el  fenfimeno

pararreglamentario,

En Madoo, el articule 133 de la Omstitucin ordena
textualmente: “Esta Constitucidn, las leyes del Omgreso de la Thidn
que emanen de ella y todos los tratados que estén de acverdo omm la
mim,celdzrad:syweseceldm;'mparelkesidmtehhkqﬁlim,
con aprobacidn del Seoado, serdn la Ley Suprema de toda la Thidn. Los
jueces de cada Estado se arreglarén a dicha Cmstitucidn, leves y
tratados, a pesar de las disposiciones en contrario que pueda haber en

1as Constitucimes o Leyes da los Estados.”’

Rl respecto, Acosta Ramero oamenta que “evidentemente los
Reglamentos, los Devechos y las disposiciones pararreglamentarias sca
nonms de rango inferior a las leyes y por lo tanto tendriams que
llegar a concluir que éstas estarian limitadas en su oontenido a mo
oontrariar lo que las leyes disponen, El prublera grave se presente
cuando el Congreso de la Unin delega facultades de interpretacién a

través de criterios, circulares, estatutos, etc., en rgemos que no
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tienen la facultad reglamentaria... y en este aspecto mi opinidn es
que amxue sean disposiciones de ordmn inferior no pueden ir més alld
de lo que dispone 1la legislacidn, pues de m ser asi su
incnstituciooalidad seria menmifiests, es mis wa circular y wm
criterio no pueden ir mis alld de lo que dispane un reglamento
adninigtrativo, sin edbargo en michas ocasiones las circulares si van
mis alld del reglamento conteniendo noxmas de naturaleza framcamente

legislativa” '

En este pumto, en el que estams totalmente de
acuerdo con el autor, cabe citar el ejamplo de las circulares que can
frecuencia -por cierto excesiva- emite la Secretaria de Hacienda y

Crédito Piblico.

Ia inportancia del articulo 133 radica en que establece limites
a toda actividad reglamentaxia, y escs limites s su sujecidn plema a

los alcances que leg sefialen los preceptos constitucionales.

" Acosta Romero, Miguel. Op. cit., pp. 818-819,
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B) BHacia una renovacifo de la técnica reglamentaria

1.1a existencia inscslayable del fendneno pararveglmmentario;

necesidad de su encuadrandento juridico

Es imegble que el fendueno pavarreglamentario constituye wn hecho
insoslayable, arraigads en miestro medio e imposible de erradicar. Ni
la doctrina ni los gobemantes deberian enpefiarse en lograr tal
exredicacidn, pues a mis de inposible, esta tarea podvia resultar

contraproducente para el orden juridico,

El profesor Fauzi Handan Amad advierte que, cmforme a muestyo
orden juridico, si es factible que los drganos secundarios da la
adninistracién piblica puedan expedir actos administrativos generales
o destinarios indetemminaics o indetenminsbles, como instrumentos
_pera la splicacidn de la ley que le sirve de fundsmento, situacicnes
que Se presentan, canimente, en la meyor parte de las leyes

administrativas mexicanas, sin que necesarizmente haya reglamento,
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El &gamo al que la ley atwibuye tal cmpetencia puede expedir
actos adninistrativos generales cuando se trata, por su naturaleza, de
actos oon degtinatario indeterminado, cowo serian los casos de uma
convocatoria, concurso o licitacidn piblica, la declarataria de veda
en materia da caza y pesca, declaratorias relativas a la poohibicida o
restriccidn para la astorizaciin de perforat pozas artesiaros para la
extraccién de agua; declaratorday generales en cuanto a la
recrdenacidn uwrbana (zonas de exclusidn eoolégica, resexrvas, uso del
suelo, etcétera), En  estos casos que mencicoamos los  actos
admnistrativos gensrales en cuegstiin no deben confundirse con la
emisidn de reglamentos proplamente dichos, puesto que se trata de
aplicaciomes de Ja propia ley medisnte actos administratives, aungue
no necesariamente jodividuales, en razin de que el chjeto mdam dal

acto adninistrativo exige que el destinatario sea indeterminado.
Otros ejaplos de este tipo enomtrams en lag  leyes
reglamentarias para el aprovechaniento y esplotacidn de biemes del

daminio piblico de la Federacién o tratindose de todas las leyes
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zelaﬂmalz@inmdeqmcesi&xpumhpfesncifndemidm
piblicos, caso3 en los que la autorddad administrativa competente f£ija
mediante actos administrativos generales (que no tienen el cardcter de
reglamentos) tarifas, rutas, modalidades y otxos aspectos proplos del

xégimen de concesitn.'”?

En egtos casca, camo ya 1o bamos dicho, se trata de actos de
eplicacién de la ley nedisnte el ejercicio de la facultad discrecional
que la ley confiere al drgano administrativo; por su naturaleza el
acto es general pues resultaria absurd que al fijar la antoridad wma
tarifa a los concesionarios, por ejerplo, mibiera necesidad de dictar
actos administratives individuales para cada wno de los concesicnaries
existentes en ese mumento. For tamto, basta el acto adninistrativo

general dirigido a todos los destinatarics de tal tarifa.

En estos "casos claramente se advierte que los actos
administrativos no imovan o creen un régimen noxmative complementario

e integrador de la ley, sino que comstituyen una auténtica aplicacifn

" Hamdan Amad, Fauzi, Op, cit.,
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de egta Ultima, o la tmica salvedad de que la ley coincide en este

pmto om el reglamentn, pues sus destinatarios san indeterminados.

Cabe mencionar en adicifn, que la facultad reglmmentaria dbedece
a un imperativo Congtitucional, es decir, no es necesario que la ley
precise o invite al titular del Ejecutivo a producir vm reglamento
para que este 1o haga. El Presidente de la Repiblica puede ejercer con
toda libertad la potestad reglamemtaria (ver  “facultades
discrecionales” en el capitulo IV de este trabajo), si asi lo
congidera conveniente con miras a aclarar, detallar o desarrollar una
ley. En cambio, todo acto administrativo dirigide a una pluralidad de
destinatarios indeterminada o indeterminable requiere en todos los
casos que 1a ley facilite al &rgano de 12 administraciin para que los
emita, Aqui, en este sutil juego en el uso de la discrecionalidad y
habilitancién de facultades, se explica también la detomacién del

pararreglamentarismo,

De tal suerte, en principio, regultan myy discutibles desde el

punto de vista omstitucional todas las disposiciones de cardcter
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gaeral que bajo el nabre de reglas, resoluciones, criterdos, etc.,
epiden Grgancs inferiores de la adminigtracidn piblica, que tienden a

desarrollar el contenido de la Ley.

ElL caso mis claro -e irrevergible-, lo encmtrams en las
resolucines que aflo con afio ha venido =pidiend la Secretaria de
Hacienda habilitada a través de la llamada “Miscelanea Fiscal”, cuyas
reglas desempefian un  papel oplicativo, oamplememtario y aln
subsidiario de las leyes fiscales. En uma perspectiva rigorista estas
disposiciones san  inconstitucionales ain cuando, por ejarplo, 1a
muymmmmahnmmcmﬁmahsﬂmmﬁadg
Hacienda la facultad de expedirlas, ya que puede congiderarse qus el
&ropno legislativo estd delegends su fimedén en W drgemo secundardo
de la Administracién, arrogindose la esfera de competencia de titular

del Ejecutivo Federal.

No cbstante, este “estilo” de nopmtividad ha sentado sus

reales en muestro sistems jwidico, a través da una mterda tan
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importante cano 1o es la fiscal, avivand la 1lam del fenfmeno que

nos ocupa.

Estams, pues, antes wn bacho cansumdo: la exdstencia del
fendmene pararreglamentario y la imposibilidad de erradicarlo. For
tanto, es necesario aceptar que ese fendmeno siempre estard presente y
que, en todo caso, es preciso reencaurzarlo juridicamente, sameterlo a
ocmtroles mis estrictos. Por muestra parte, proponencs que se atiendan

los siguientea pumtos:

a) Bl Ejecutivo debe mentener uma vigilancia mds directa, por
medio de sus asescres juridicos, schre los reglamentos que le
acn sapetidns a firmar por las diversas dependencias. Esta
afirmacifn parece rayar en la cbviedad, pero antes de firmar,
el Presidente de la Repiblica debe asequrarse de que lo que
firma Do contraviene el egpiritn o la letra canstitucicnales,

oo suceds a metmdo,
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b) En 1a madida de 1o posible, el legislador debe evitar que
las leves tengan Que recuwrrir a reglamentos derivados de
ellas. Esto crea confusidn, adends de que abre considerables -
¥ a veces imnecesarios espacios- a la discreciopnalidad y, més
tarde, a la arbitrariedad. Hay muchas cuestiones que podeisn
ser adecuadamente precisadas y dilucidadas en el cuerpo de la
ley, sin necesidad de pramlgar w reglamento especial. Desde
luego, hay nuncrosas emepcicmes: la ley General de Salud
aborda tantas materias, que por su especializacidn y grado de
tocnicismo deben ser precisadas por reglmmentos especiales
.., Reglaento de Rblicidsd de Bebidas y Alimentos,
Reglamento de Publicidad de Productos Fammofuticos vy
Coaniticos, etcétera). No puede decirse lo miaw de algunos
tamas fiscales, doxde francamente se ha llegado a grandes
excesos pues um causante debe consultar yn qran mimero Ge
leyes, reglamentos, decretos, circulares, oficios y otros
documentos a cual mig volitiles, con el fin de estar en
cmdicicnes de amplir  adecuadamente sus  cbligacines

fiscales.
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Particular mencifn, a guisa de comentario, merece la Ley de
Vias Generales de Cammicacidn, a través de cuya materia se
estd encabezando una relativamente novedosa  tendencia
nopmativa; La da “demmenbrar” o “escindiy” -valaiseme el
tfrmino- el ordenamiento original,

Rsi, esta Ley ha visto desprenderse de ella apartados
capletos que actualizades, adicicoados y enriguecidos se
yerguen abora ocomo muevas leyed. De esta manera, se ban
eriginado 1a Ley de Radio y Televisién, 1a Ley de Kavegacisn y
Comercio Maritimo, la Ley de Caminos, Puentes y Autotransparte
Terrestre, la ley de Puertos, trabajandose actualmente en el
Proyecto de la Ley de Telecanmicaciones.

O ello, se ha intentado oon éxito relativo, detener la
moliferacién de dispogiciones diversas, ineluso
reglamentarias, que rebasaban evidentemente el alcance de la
Ley v ain mis, el marco Constitucicnal.

No es ocloso amotar, que esta podria ser una solucidn
alternativa, que oxplementa la idea de diluwidar y

desarrrollar tipicos diversos en la medida de 1o posible y en
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las materias que se pregtasen para ello, dentro del marco
Jerdrquico de la lLey, representandd ello wma ocontencidn
natral para la proliferacidn excesiva de disposiciones

reglamentaries y -desde luego- pararregiamentarias.

c) No cbstante, ante la lentitud, solemidad e intermitencia
en el funcionamiento del &rgano legislativo contra la agilidad
adaptabilidad y relativa omtimiddad de la produccitn
reglamentaria, debemos encontyar wn punto medio entre evitar
la proliferacifn de reglmmmbos y pexmitir su excesc, Este
pmnto medio puede ser el establecimiento de reglas claras y
precisas dentro del cuerpo de lag leyes a efecto de que la
potestad reglapentaria para detallar el omtenido de las
miamas, pueda gser delegada por el titular del Ejecutivo, om
ma clara restxiecifn a determinadas situaciches y para
clertos drgancs subordinados a egte, dependiendo de la materia
de la ley en cuestifn, omsiderando que para dicho titular, la
facultad reglamentaria le es inherente desde el punto de vista

Cmstitucional, no asi a sus &rganos infericres. De egta



forme, quedaria determdoado con precisidn wn “omtxol legal de
carigen” al pararreglamentarismo. Esboinpiicariamaf.rm
incorporaciin de los poficticas pararreglanentarias al orden
Juridico mexicano. Dicha medida, estanos  seguros,
desencadenaria my encontyadas corrientes de cpinidn. No
dbstante, -nos atrevems a afimmr- es preferible al silencio
e indiferencia casi generalizada (ue priva actualmente scbre

dicho fendmeno,

&) Debe hacerse wma revisién meticulosa da todos los
reglamentos existentes en la actualidad, o el propdeito de
determinar cudles de ellos tienen razin de ser, cudles podrian
degaparecer a condicitn de bacer alguncs afiadidos y refomms a
la ley regpeciiva, y cuintos han perdido yazén y utilidad. De

eates Gltimos existen sbundantes ejemplos.
las zrecamendaciones antericres permitiyien reeocauzar la
prictica reglammtaria y pararreglamentaria. Sin embargo, coaviene

tener presentes otros factores que, sin ser estrictamente juridicss,
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repercutirin en ese reencauzamiento: uwna mayor democratizacidn del
poder piblico (con lo que idmplica de més participacitn social en la
gestién de los asmntoe pidblicos) necesarismente derivarf en wn
creciente adecuacisn de los reglamentos y de la  prictica
pararreglamentsxia a las necesidades de la sociedad moderma y a les

mejores principios de la doctrina administrativa.

2. la naturaleza cambtiante de las disposicicnes administrativas

y la bisquada de muevas f&rmilas de regqulacién

De acuerdo con la clasificacién mds aceptada, se canciben los
sigaientes tipos de reglamentos: el de icularey, que no nos
interesa aqui, pues pertenece a la esfera del derecho privado; el de
sutoridad; intemo, de recesidad, autdnamo y administrative. Fer
diversas zrazanes, todos los reglamentos tiemen uwna naturaleza
inestable, cambisnte, com occnsecuencia de las exdgencias de la vida
moderna, Eotve estas edgencias deben reconocerse: la  creciemte

participacién democrética de la sociedad en los asuntos que le afectan
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y ompeten, los cambics tecndSlogicos, las sucesiones gubernamentales,
etoétera.

Ios reglamentos de autoridad, autSoand, de npecesidad y
adninistrativos, son log que Mis expuestos se encuentran al cambio

constante.

Ios reglamentos de autoridad, una de cuyas fipalidades oosigte
en equilibrar el poder ejecutivo con la funciin legislativa y que, por
tanto, ocmtiene noomas materialmente legislativas, s los més
impertantes y log que més trasciendsn la vida social. Por tantos, oo es
conoveniente que su elaboraciin quede en manos solamente del Poder
Ejecutivo. En cambio, es recamendable que tanto este Gltimo arden,
cam el legisiativo, intervengan en distintag fases da su elaboracidng
p.e., los reglamentos emitidos por la Asmblea de Representantes del
Distrito Federal no 55lo sm producto de omsultas om los sectores
interesadod, sino que también cuentan con las aportaciones del PRoder

Ejecutivo y de la propia Asarblea, lo cual asegura el enriquecimiento
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del mendato en cuestifn, asi com wn menor riesgo de que se

contravengan xeglag constitucionales.

Los reglamentos antdnams son los mis peligrosos desde el pumto
de vista de los excesos pararreglamentarios a los que nos hemos
referido. Camo se recordard, “se habla de reglamentos autdnomos cuando
éstog no corresponden al desarrollo de reglas contenidas en wma ley y,

par supuesto, am enitidos por la autoridad administrativa.” "

En México son camunes estos reglamentos que no se derivan de una
ley, 1o cual hace que f aplicacifa sea ain més discrecional. Ejemplos
de este tipo de reglamentes am los que sabreviven a diversas leyes,
amn cuando sus oontenidos dejen de responder al de las mevas y
canbizates leyes. En materia agraria, por ejamplo, existe un viejo
reglavento de Colonias Agropecuarias que fue promilgado en los aflos
treinta y no ba sido abrogado por ninguna de las leyes agrarias que
han estado vigentes desde entonces. De tal suerte, el contenido de ese

reglamento es totalmente chsoleto.

' Martinez Morales, Rafael I Op. cit,, p. 289.
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El cnstante cabio en los reglamentos tacbién ha contribuido a
que la autoridad adminigtrativa incurra en
pararreglamentarios. Ese canbio constante no puede evitarse, pues es
producto de lcs cambios que, a su vez, sufre la sociedad. Sin embargo,
ongideramos que g9i se atendieran los sencillos principios que
incluimos en el primer apartado del incisc B) de este capitulo, el

problam podria ser cmgiderablemente subsanado.
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CONCLUSIONES

A 1o large de este trabajo hams tvatado do intericrizemos en las
causas y crigenes de las pricticas pararreglamentarias, com fenimeno
de importancia creciente, tanto desde el pumto de vista juridico cam
mmirico, analizando su evolutién y dinsmica, partiendo incluso de la
propia Tearia del Estado hebida cuenta del pepel de este iltimo en el

deaarrollo de sociedad glebal.

Afirmibams en mestra introduceifo, que la Administracidn Piblica es
omsiderada como la materializacifn del Poder Ejecutivo v que la clara
preeminencia de este sdbre los otrus dos poderes -legislativo y
judicial- es bajo mwestra perspectiva, wna de las causas fundamentales

de las précticas pavarreglanentarias,
Ponderams asi que en esta claro desequilibrio deatyo de la
divisidn de poderes, as{ cam en las txadiciomes ancestrales que dan

Iugar al fortalecimiento del poder de wn solo honbre (en este caso,
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del poder presidencial), podriamws hallar gran parte de la explicacidn

de esta tendencia mexicana al pararrveglamentarismo,

1a presente tesls se propuso camw dbjetivo primoxdial analizar
lags raices y las repercusiones Jjuridicas de las practicas
pararreglamentarias en el caso medicano, asi como proponer algunas
alternativas para moderar 1os excesos en los que se ba inonrido -
tratindose de esas pricticas-, pexro sin perder de vista sus ventajas
imegaples, en cuanto a su papel como parte gustancial de nuestra
cultura, ba redituado a la evolucidn politica y juridica naciocoal.
Consideramos qua este cbjebivo ba side axplide y que del desarrollc
tefrico necesario para alcanzarlo se derivan y sustentan 1las

gigquientes oconslusiones:

1.En las décadas ryecientes, se la cbservado on  creciente
preocupacidn que log drgancs de la adninistracidn piblica federal
medcana, tanto centralizada como descentralizada, han venido
dictando reglas, rescluciones, Srdemes y, en £in, dispogiciones

de cardcter general dirvigidas a un mimero indetenminado de
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ciudadanos, como instmuentos que se consideran necesarios para

aplicar la ley en ciertos dmbitos de campetencia.

.En ese contexto encontramos ahundantes resolucimnes de cardcter
general dictadas en miltiples materias: bursitil, fiscal, régimen
de concesianes, monetaria y bancaria, seguwros y fianzas,
asentamientos huranos y ordenacién urbana, inversidn extranjera,
practicas aduaneras y otras ramas que tiene bajo su cargo el

Poder Ejecutive Federal en la esfera administrativa.

. Estas abymdantes requlaciones han venido a cmstituirse en wma
auténtica fuente de dereclo administrativo y llegan a ser mds
abundantes incluso que las leyes de las que derivan, a tal punto
que es prdctica cotidiama que los drganos secundavios de la
administracidn usurpen la funciée legislativa y rebasen con mucho
el contenido y las facultades otowrvadas por las leyes que dan

sustento a su accionar,
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4. 0o parte de ese fendmenc, en la mayoria de los casos la propia
ley tiende a conferir a tales &rganos la facuitad de expedir
disposiciones de esa naturaleza, con la cual delega prédcticamente
en los Srganos de la administracién la integraciin del cbjeto vy

contenido normativo.

5.En maeroscg paises, tales cam Francia, Italia y Alemania, su
sictema oonstitucional ha permitido o previsto tal categoria e
resolutianes gsujetas a ciertos principios, divectrices vy
lineamientos requladores y controladores por parte de los Srganos
primarios constitucionales. Desgraciadamente, en mestyo pais la
doctrina no se ha ocupado de ese asunto, salvo en casos aislados,
en los que wna minoria de autores -el doctor Acosta Ramero, de
maners destacada- plantea, certeramente, la’ problemdtica en
cuestidn. Pero lo més preccupante del caso es la indiferencia de
los especialistas de derecho administrativo frente a tal

problema.
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6, 0o lo hamos visto a 1o largo del pregente trabajo, a la luz de
la estructura del sistem juridico mexicano es may dificil ubicar
los actos pararreglamentarios y, mAs ardua ain, la labor de
justificar, en algunos casos, su coustitucionalidad. Por
omgiguiente, es irprescindible y uwrgente definir oon toda
claridad el ambito de las funciones esenciales del Estado a
través de sus Coganos primarios oconstitucicnales; ubicar la
naturaleza juridica de la facultad reglamentaria y sus 1imites,.
asi cam los del propio reglamento, y sefialar las diferentes
clases o categwrias de reglammtos que adniten la doctrina y el
derecho pogitivo meicano y, con base en 1o anterior, determinar
en quié casos tales acuexdos, reglas o disposiciones generales
tienen la categoria real y auténtica de reglamentos y cudles
otros, por su propia naturaleza, no constituyen reglamentos y awm

asi puede acamdarse dentro del marco constitucianalidad.

7.Por lo demds, consideramns que tras la exposicidn fommilada en

este documento ha quedado claro que:
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a) las prdcticas pararreglamentarias pueden llegar a tener sustento

Juridico; lo que no debe tenerlo es su exceso.

b) Dichas pricticas son necesaria y ain indispensables en ciexrtos
casos para garantizar el Amcicnamiento de la administyacién y el
curplimiento de las atribuciones del Presidente de la Repiblica

derivadas de la fraccidn I del articulo 83 constituciconal.

c) Es tan evidente la aceptacién tAcita que rodea a tales préicticas,
que en formm paradSjica, prdcticamente ningqumo de los autores
mexicanos oonsagrados en derecho administrativo y derecho
constitucicnal cuestiona oon acucdosidad los alcances que ha

1llegado a tener en miestrog dias el pararreglamentarismo,

Estas dbservaciones nos llevan a concluir que no debe pugnarse
por erradicar la préctica pararreglamentaria -tarea por demds imitil y
fallida-, sino por moderarla y darle acamedo dentro de miestro marco
Jjuridico, bajos mecaniamos adecuados, a tal pmto que se omgtrifia a

los limites que le inponen la Constitucidn y lag leyes.,
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