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INTRODUCCION

£l regtamento en la historia del Derecho Constitucional y Administrativo se ha
manifestado como una institucién normativa de singular importancia en el campo de ia
administracién publica, en el que actia como el medio de ejecucion de las leyes que
dicta ¢l Congreso Genetal, permitendo que los ordenamientos legales que rigen ia
esfera administrativa se desenvuelvan con eficacia, adecuandose con prontitud a la

dinamica social.

En consecuencia el reglamento cuenta con principios doctrinaros vy
junsprudenciales gue ennquecen su naturaleza juridica, como también le asigna un lugar
dentro de la jerarquia normativa del derecho positivo, formando parte importante det
Orden Juridico Miexicano, de ahi que este instrumento legal sea el principal coadyuvante
de la Ley, toda vez que en él se encuentran {as caracteristticas de la generalidad,
abstraccion e impersonahidad, elementos que le permiten entenderse en las multiples
facetas de la sociedad y del Estado, asi desde un punto de vista genérico. el reglamento
se encuentra regulando la vida organica y corporativa de sociedades y asociaciones de

caracter pnvado, incluyendo las relaciones faborales



ii
En e! campo de la instituciones publicas su papel adquisre un lugar destacado,
pues de éi depende la estructura organica intema en que se sustentan los Poderes
Federales; especizal significado adquiere tratdndose de la esfera administrztiva en donde
desarrolla su potencial normativo, debido a que en ella se despiiega como ya se dijo
anteriormente el desenvolvimiento eficaz de la ley. De tal suerte, que una parte de [a

legislacion de la materia se encuentra plasmada en este instrumento juridico.

Asi mismo, Cabe destacar que ef reglamento posee una caracteristica de la que
adolece la ley, y es la facilidad con la cual puede expedirse a diferencia de! complicado

proceso que se utiliza para la norma juridica emitida por el Poder Legislativo.

Oftro aspecto importante, que no puede dejarse de lado, es el referente a las
leyes marco y a la delegacién de la facultad reglamentaria, creando un antecedente de
inconstitucionalidad que altera el Orden Jurldico Mexicano, rompiendo por ende las
taxativas impuestas por el constituyente, lesionande en forma directa o indirecta a los

gobernados a quienes van dirigidos para su cumpfimiento.

También analizaremos ta forma en ia cual el reglamento incidié en la apertura
politica del Distrito Federal, hecho histérico que marca un relevante acontecimiento
democratico de la vida nacional y en especial para los habitantes de nuestra ciudad
capital, rompiendo asi el dique politico que 1mpedia el libre ejercicio de los derechos
ciudadanos de la poblacion, tomando parte activa en la designacidn de sus

representantes mediante el sufragio directo
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1.1 SINOPSIS HISTORICA DEL REGLAMENTO EN NUESTRO PAIS.

1 1.1 Epoca Colonial.

En el devenr del tempo, los diversos regimenes de gobiemo en el Estado
Mexicano, han expenmentado cambios significativos en su estructura juridica, en virtud,
de {as circunstancias politicas de un momento historico determinado. Paralelamente a
esta evolucion se ha venido desarrollando la institucion administrativa del reglamento,
gracias a un constante proceso de integracion que se manifiesta en el desempefic de las

muiltiples actividades o facetas de la adminsstracion publica.

En tomo al reglamento de autoridad ha gravitade la importante labor de sefalar
en no pocas ocasiones las bases de la estructura interna de los organos de la
administracion publica. Mas no sélo, su aplicacion se ha restringido dentro de este
campo, puesto gue su actuacion se ha visto ampliada en el campo de las relaciones
juridicas que se dan entre gobiemo y los particulares, desamollando disposiciones
generales, abstractas e impersonales, para detallar 0 pormenonzar el contenido de
una ley formal, por ello se dice que desde el punto de vista formal es un acto

administrativo, y. en su aspecto matenal se le identifica como una ley .

Indudabiemente que uno de los objetivos fundamentales del Estado es
mantener y proteger el orden juridico en tal virtud, a traves de Jlos organos
gubernativos competentes, se han ejercdo atnbuciones para reglamentar as
actividades de caracier economico. de salubndad, la seguridad de la colectividad.

entre ofras, con el proposito de satisfacer necesidades publicas. En base a lo




anterior es como se han creade los liamados reglamentos gubemativos ¢ de policia,
mediante los cuaies se ejerce el control y wigilancia de todas aquellas actividades
que pueden, en un memento dado alterar la paz 6 seguridad publica, pero que

sin embargo, consideramos son anticonstitucionaies.

Despues de este breve preambulo, veamos entonces cual ha sido la evolucion

del reglamento administrativo en el derecho mexicano

Nuestro punto de partida se situa en la epoca colonial, pues es precisamente
durante este periodo donde historica y juridicamente se localizan los antecedentes

pnmarios del reglamento.

Una vez, lograde el sometimiento del Impeno Mexica, se procedio al
establecimiento de la estructura politco adminustrativa, asi como, a la organizaciéon de los
distintos aspectos juridicos, econdmicos y sociales de lo que seria la Nueva Espafia.
Desde luego el gobiemo y sus instituciones estaban sujetos a las directrices impuestas
por la corona espancla, motivo por el cual dicha orgamizacion pretendio ser &l fiel refiejo

de aquella

El regimen politico-administrauvo de Espana, a fines del Siglo XV y pnncipios det
XVi se conformo a traves de una monarguia, producto de la unién de los reinos de
Castila. Leon. Gahcia, Navarra y Barcelona, permaitiendo la creacion de una unidad
dinastica fomentada por uniones personales y hereditanas, lo cual explica que el rey
fuese el tiular absoluto de la soberania, quien por tanto ejercia el monopolio de las

tunciones estatales; es decir, se arrogaba facultades ejecutivas, legislativas y judiciales




El Consejo de Indias fue la autoridad suprema en las Indias Occidentales, pues
poseia amplias facultades que el rey le habia delegado, io mismo intervenia en asuntos
judiciales, que en tareas legisiativas, asi como, en cuestiones de naturaieza gubemativa,
estas atnbuciones se hallaban concentradas y contenidas en las Leyes de Indias, cuerpo
de normas juridicas que formaban ! orden juridico sobre el que descansaria el derecho
espafnol de ultramar Este organc colegiado subsistid durante toda la dominacion

espaiiola en el nuevo mundo.

A pesar del gran poder politico, de que Carlos V revistié desde un principio a este
Consejo y al exorbitante cumulo de atribuciones que se le conferian por medio de las
leyes de indias, cxisticron a la par un gran numero de autoridades que se fueron creando
por necesidades geograficas, sociales, econémicas, politicas y administrativas; las
cuales detentaban también facultades ejecutivas, legislativas y judiciales, propiciando la
formacion de un esguema organico complejo y basto, lo que a la ve~ origind problemas
de orden competencial. En virtud a esta circunstancia, abordaremos el tema en forma

muy amplia.

As) pues, la penetracion, tierra adentro en nuestro continente se debe en gran
medida a los adelantados, quienes fo mismo fundaron poblaciones, que organizaron los
pnmero municipios y sus respectivos ayuntamientos; implantaron la reparticion de termas
al igual gue la encomienda de ndios, INCIUSC BN NO pOCAas 0CasSIONEs eJercieron funciones

legislativas




La creacion y expedicion de las capitulaciones se debe a los reyes catdlicos,
mediante cédula de 3 de septiembre de 1501, refrendada con posterioridad por Carlos V

el 17 de noviembre de 1526.

Ciertamente, la conquista de la Nueva Espana fue obra de Heman Cortés, Quien
al momento de emprender su exitosa campaina no contaba con la aquiescencia de la
corona; en otros terminos, el conquistader no habia celebrado para tal efecto contrato de
capitulacién, hecho que lo colocaba al margen de la ley. Sin embargo esta situacion no

le representd un obstaculo infrangueable en su afan de conquista.

Lo anterior cre¢ como consecuencia una circunstancia controvertida, pues por un
tado se adjudicd atribuciones que no le correspondian, en razén a lo antes sefialado y
por el otro, tratd de hacer efectiva la potestad soberana de la corona, asi mismo

pretendit revestir de legalidad toda accion emprendida a! apoyarse en el derecho ibérico.

La intervencion de Conés en el terreno politico administrativo se ve reflejada enla
creacion del gobierno y administracion de las posesiones de la Nueva Espafia, lo gue
pemitic a la postre el paulatino establecimiento de la infraestructura municipal, claro
ejemplo de ello son los Ayuntamientos tanto el de Veracruz como el de la Ciudad de

Mexico fundados a instancia de este personaje.

Por lo que respecta a las tareas legislativas, a él se le atribuye el acto de cabildo

dei Ayuntamiento de Segura de la Frontera de fecha 4 de septiembre de 1520, en el que




se imponian penas a blasfemos y jugadores. La expedicién de un arancel para venteros

que regulaba el transito del camino de Miéxico a Veracruz, antericr a 1524

Mediante cédula real de 24 de abrl de 1523, Carios V nombra a Corés
gobemador y capitan general de la Nueva Espafia, o que le penmite legalmente expedir
diversas ordenanzas de caracter admimistratvo como fuersn: el reglamento gue
organizaba el frabajo de los indios encomendados; ordenanzas pera regular los mesones
y posadas, asi como, un arancel y reglamento para el cobro d= los servicios de estos

establecimientos *

Indudablemente la institucion del derecho publico espaiic: que mas contribuyé al
desarollo politico-administrativo fue la figura del municipio, cuyo gobiemo era ejercido
por medio de un organe colegiado denorminado ayuntamiento, es de hacer notar que
esta entidad con el paso det tiempo sufnd modificaciones en su integracidon, quedando
conformadeo mas o menos de la siguiente forma: estaba encabezzdo por un regidor, dos
alcaldes, un numero no definido de regidores, un alferez real, un procurador, un alguacil

mayor y un sindico.

En sus origenes y debide a la débil estructura admirustrativa y politica, los
cabildos concentraban fas tres funciones del Estado, constituyendose como la piedra

anguiar de {a organizacion gubemativa, lo que te permitio un amp'to margen de actuacion

" RIVA PALACIC VICENTE Resumen Integral de Mexico a traves de 05 siglos. El Vimenzto Tomo I Cra. Gral. Edictones
Dec:ma QOctava Edicion Mexeco 1975 p 59

* BURGOA IGNACIO Derecho Constitucional Maxccana Ed Porrua Mexico. 1997 Un Decom Ediceor p 58




en varios ambitos de la wvida cotidiana, en wvirtud a sus facultades legisiativo -
administrativas el Ayuntamiento de la Ciudad de Méxdco expidid importantes

disposiciones, las que tuvieron observancia en todo el pais.

Por ello no es extrafio que el Ayuntamiento expidiera bandos municipaies, asi
como ordenanzas admnistrativas o reglamentos de gran interés, como por ejempio
aquellos que normaban las actividades en malena de industria o comercio, mantensendo

mediante estas disposiciones un estricto control como veremos en lineas postenores.

Por medio de las ondenanzas administrativas no soélo se reglamento lo referente a
{a policia y al buen gobiemo tambien como ya se menciono lo concemiente a la forma en
que se debian prestar los diversos servicios al publico, el precio de las mercancias, las
condiciones que debian seguirse en {a fabncacion © elaboracion de un producto
deterrminado, los requisitos necesanos para poder operar en ciertas actividades, la
sustentacion de examenes gue acreditaran la posesion de habilidades o conocimientos

de una actividad u oficio.

A continuacion senalaremos algunas de ias actividades que se hallaban sujetas a

una reglamentacion:

Aceiteros, agujeteros. albafites, bordadores, caleros, carniceros, carpinteros.
cerrajeros. espaderos, hanneros. herreres, Jaboneros, madereros, panaderos, vinateros,

tenderos, zapateros y muchas ofras mas




Como medida de proteccion a los intereses del publico y para evitar las
competencias desleales y ruinosas entre jos industriales y comerciantes, las ordenanzas
sefialaban muchas veces los precios a que debian venderse los articuios y las distancias
que como minimo debian de guardar un establecimiento con respecto de otro del mismo

giro. ?

El municipio comienza a perder fuerza al instaurarse el régimen virreinal, puesto
que el vimey representaba ia potestad de la corona espanola, permitiéndole arrogarse un
poder politico casi mitado, tan es asi, que en su persena se concentraban facultades

ejecutivas, legislativas y judiciales.

Dentro de su amplisime margen de actuacidén se hallaba comprendida
precisamente la facultad de expedir ordenanzas administrativas o reglamentos, l0s
cuales debian someterse a fa consideracion del Consejo de Indias, con la enome
ventaja de dictarlos aun cuando no se hubiesen aprobade por dicho Consejo. El virey
contaba ademas con un ¢rgano consultivo denominado Audiencias, que lo auxiliaban en

la revision y aprobacion de ordenanzas.

Como hemos podido observar, el régimen politico - administrativo de la Nueva
Esparia. se conformoé por una compleja y basta organizacién, en la que convergian no

s0lo un numero imponante de instituciones gubemamentales, sino también una marcada

* Legisiac:on del Depantamento del Distro Federal Departamento def Disto Federzl Ed.. Tellzres de Publcaciones Mexcana:.
SCL197 0 X0




concurrencia competenciai, 1a cual hace extremadamente dificil establecer una definicion

de su organizacion gubemativa.

Puesto que la delegacion de amphas facultades otorgadas por el rey tanto a un
organo colegiado como a un solo individuo, da como resultado una wiciada esfera
competencial que no permite definir con precision a la tacultad reglamentana. onginando
que las funciones del Estado se ejercieran indiscriminadamente en forma anarquica y

dispersa toda vez que no existic una umdad nacional del Estado.

En este sentido el Dr. Ignacio Burgoa nos comenta:

“La organizacion gubemativa de la Nueva Espafa no se fundd en principios
juridicos definidos, Las necesidades administratvas Yy las conveniencias politicas
explican ¢l fenomeno de que dicha organizacion, durante la época colonal, sufriere

modificaciones hasta cierto punto caprichosas”.*

Por su parte, Ots Capdequi en forma mas amplia nos resefia la circunstancias
juridicas, pohticas, religiosas. economicas y de comunicaciones, que influyeron en el
desarrolio del derecho indiano y su repercusion en el sistema gubemativo de la época

colonia’

Desoe su punto de wista |a legislacion de las indias presentd cuato factores que

caractenzaron su desenvoivimiento, que son

*BURGGAIZHAZIO Cp Cn p &3
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1.- Un casuismo acentuadoe y, en consecuencia, una gran profusién, Ne se intentaron,
salvo en contadas ocasiones, amplias constnicciones juridicas que comprendiesen las
distintas esferas del derecho. Se legislo, por el contrario sobre cada caso concreto y se

tratd de generalizar, en 13 medida de |p posible, las solucion sobre cada caso adoptada.

2 - Una tendencia asimiladora y uniformista. Se pretendio desde la metropol, pnmero
por los monarcas de la casa de Austria, y mas todavia por los de la casa de Borbon,
estructurar la vida juridica de estos temitorios con visién uniformadora y tratando de

asimilarios a las viejas concepciones peninsulares.

No hay que exagerar, sin embargo, los resultados ni aun los propésitos de esta
politica. La realidad se impuso y unas mismas instituciones adquirieron modalidades
diferentes en las distinta comarcas, segun el ambiente geografico, social y econémico en
que hubieron de desenwvolverse. No faitan, por otra parte, en la propia legisiacion
preceptos dictados con una clara visién realista que admiten la vigencia de las practicas

consuetudinarias aceptadas en cada lugar.

3 - Una gran minuciosidad reglamentista. Los monarcas espanoles quisieron tomar
en sus manos todos los hilos del gobierno de un mundo tan vasto, tan complejo y tan
lejano. Lo mismo quisieron conocer de los grandes problemas politicos y economicos que
afectaban a todas las Indias o a toda la demarcacion temitorial de una Audiencia ¢ un
Virreinato, que de cuestiones pequenas que interesaban sélo a una ciudad o un reducido

distnto rural




H

Comprendian las dificultades que esto ofrecia, y movidos por la desconfianza en
sus autoridades coloniales, multiplicaron las instrucciones de gobiemo y complicaron

extraordinanamente los tramites burocraticos y admimstrativos.

4 - Un hondo sentido relgiosoc y espntual. Esta actitud se reflejo ampliamente en
las llamadas l.eyes de tndias. En buena parte fueron dictadas estas teyes, mas que por

junstas y hombres de gobiemo, por morahstas y tedlogos

Esta es |la causa de que se observe, a lo largo de toda la vida juridica colomal, un

positive divorcio entre el derecho y el hecho.®

Apoyandonos en las consideraciones expuestas por estos dos notables
estudiosos y en las que modestamente hemos expuesto, se puede colegir que el
monopolio de las funciones estatales, impidid el desarrollo de objetivos definidos
tendientes a implementar una infraestructura organica fincada en los pnncipios rectores
de la dwvision de poderes, en consecuencia al no existir una definicion de las funciones
del Estado. se crea un esquema anarguico vasto y compiejo que impide la fluidez v
eficacia operativa de las acciones gubemativas, por ello el gjercicio del poder pubhco se
haya desprowvisto de unidad nacional. Concomitantemente, el orden juridico se presenta
como una sene de actos dispersos y auténomos, puesto que al adoiecer de una esfera
competencial no es posible delimitar la actuacion de los diversos organismos, dando

como resuitado un desajuste de ta admunistracion publica en su conjunto. En tal wirtud,

" CAPDEQUI OTS El Estado Espana! en las Indias £d Fondo de Cutura Econamica Qucnta rempres:on Maseco. 1976 p
12°'L
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no se puede admitir la existencia de una facultad reglamentaria en el concepto que

manegjamos actuaimente.

Sin embargo, no podemos desconocer que ésta se ejercitdé aun cuando no se
hayan seguido iIneamientos juridicos uniformes de un marco competencial, asi pues, a
pesar de todo el reglamento adquind un pape! preponderante en la consecucidn de ios

fines del gobiemo colonial.

1.1.2 Movimiento de independencia

Los acontecimientos politicos acaccidos en el afo de 1808, significaria el
comienzo del desmembramiento de la Monarquia Espanola, al renunciar al trono tanto
Carlos IV como su hijo Femando V!I, abdicando en favor de José Bonaparte, por lo gue
el pueblo espanol se alza en armas contra el invasor francés, lo que Hevaria a las Cortes

de Cadiz a crear una monarquia constitucional.

La noticia de tales hechos, causa en la Nueva Espafia una profunda inquietud

politica, provocando una coyuntura que abriria las puertas hacia el camino de |a libertad

Motivado ante esta dificil crisis politica. el Ayuntamiento de la Ciudad de México,
se reune en un congreso general, el que determinana que a falta de un titular legitmo de
la soberania, ésta se reincorporana al pueblo por ser esta su fuente original. A fin de
procurar su salvaguarda y de paso convalidar l2s msttuciones del gobiemo, esta idea no
solo cobraria fuerza sino que con el paso del tempo sufriria un cambio radical en su

concepcion
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Sembrada la semilla de un anhelo libertario en temreno fértil, no tardé mucho en
brotar la insurreccion, asi, el 15 de septiembre de 1810, en un valiente gesto histérico, el

noble cura Don Miguel Hidalgo y Costilla inicia la lucha contra el gobiemo virreinal.

El periodo comprendido entre 1810 y 1821 seria la antesala que serviria para
madurar la determinacién de romper en forma definitiva los lazos con Espana,
gestandose los primeros intentos para formar una estructura juridico-politica propia,
prueba de ello son los diversos documentos de orden constitucional que se dictaron en
el curso de esta etapa, tos que desgraciadamente no tuvieron la fortuna de entrar en

vigencia.

Lamentablemente, a Hidalgo, el destinc le negd ta oportunidad de poder expresar
con ampltud su pensamiento politico, quedando apenas esbozado, logrando plasmarlo
en =l documento al que se le ha denominado precisamente, Bando de Hidalgo, el cual
expide en la Ciudad de Guadalajara el 6 de diciembre de 1810, en su contenido, se

declara abolida la esclavitud y la exaccidn de tributos, entre otros puntos.

A pesar de lo condensado de su obra, deja entrever sus ideas libertanias, las que
se encaminaban a suprimir el sistema de gobiemo imperante y sus excesos, sin

desconocer la potestad de Femando VII como soberano.

A la muerte de Hidalgo el mowvimiento insurgente es comandado por Ignacio
Lopez Rayon, iniciando los primeros esfuerzos por crear un Congreso Constituyente,

destinado a formular una constitucion.
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En el mes de agosto de 1811, 1a Ciudad de Zitacuaro, Michoacdn, se convierte en
la cede de |a Suprema Junta Nacionel Americana, cuya mision seria la de conformar el
gobiemo en nombre de Fernando Vil, conjuntamente se iniciarian los trabajos legislativos

para dictar una Constitucion, la que recibiria el nombre de Elemantos Constitucionzles,

Simultaneamente en la Peninsula Ibérica se comenzaba a vivir una nueva era en
el terreno de la politica, puesto que al dictarse la Constitucién Politica de la Monamquia
Espafiola de Cadiz el 19 de marze de 1812, el antiguo régimen mondrquico sucumbia
para dar paso al sistema monamuice constitucional. La Nueva Espafia no seria ajena a
tal acontecimiento, por lo gue ese mismo afo en el mes de septiembre es jurada dicha
Censtitucion viendo mal lograda su efectiva cbservancia, dado que la Nueva Espana se

hallaba en plena lucha armada.

A la postre este ordenamiento lejos de significar un perjuicio, serviria como

modelo para e! Legistador Constituyente de 1824.

Debido a que en esta Ley Fundamental Espafiola se aplican los principios de la
division de poderes, surge la premogativa reglamentaria como derecho exclusivo del

Ejecutivo. La estructura juridica que presentaba era la siguients:

Art. 131.- Las facultades de las cortes son:
Vigesimatercia; Aprobar los reglamentos generales para la policia y sanidad del

reino
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Art. 171.- Ademas de la prerrogativa que compete al Rey de sancionar las leyes y

promulgarias, le cormresponden come principales las facultades siguientes:

Pnmera Expedir los decretos, reglamentos e instrucciones gue crea conducentes

para la ejecucion de la leyes ¢

De los numerales antes transcntos se puede colegir que la facultad que nos
ocupa estaba subordinada a un ordenamiento juridico superior, es decir, su expedicion
era posible siempre y cuando ampliara o detallara con mayor precision a una ley formal.
Por ofra pare tratandose de reglamentos gubemativos, estos sélo tendrian eficacia, si

las Cortes los aprobaban.

El valoso impulso que dio Don José Maria Morelos y Pavon al movimiento
insurgente en el terreno politico, aaquirid un papel de primer orden, puesto que en é! la
idea de una independencia sdlo 1a concibio libre de toda influencia espariola, a diferencia

de Hidalgo y Rayon que seguian bajo 1a influencia Femandina.

Claro ejemplo de esa ferrea conwviccion se ve matenalizada en sus famosos
Sentimientos de la Nacion, documento gue consta de 23 puntos, el primero de ellos,

establece en forma determinante que la Amenca es libre e independiente de Espanfia.

£l 6 de noviembre de 1813. en la Ciudad de Chilpancingo, el Congreso de

Anahuac expide un decreto denominade Acta Solemne de la Declaracion de la

" TENA RAM.FEIZ FEUPE Leves Funaamentales de Mexco Ed Pormua Decimonovena Edicion. Mexco 1996, p 75, 76
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Independencia de América Septentrional. En dicho documento se declaraban disueltos

en definitiva los vinculos existentes con la peninsula espafiola.

Todos los esfuerzos antenores por formar un Congreso y expedir una Norma
fundamental. finalmente se vieron cristalizados aun cuando fuese en forma parcial, el
22 de octubre de 1814, fecha en la que se sanciona el Decreto Conslitucional para la
ibertad de la América Mexicana, conpcida comunmente como Constitucion de

Apatzingan, por ser esta la Ciudad en donde se expidio.

Esta Constitucion Mexicana constaba de dos apartados, el primero de ellos
intituladc Elementos Constitucionales, en el que se consignaban las garantias de
libertad, propiedad y seguridad de los ciudadanos. E| segundo comprendia la

organizacion del Estado, el cual asimilaba ya la division de poderes del Estado.

Desafortunadamente la Ley Maxma de Apatzingan carecid de una wvigencia

efectiva debido al movimiento armado

Mas no por ello, deja de ser uno de los pilares fundamentales del Derecho

Constitucional Mexicano.

Pasando al punto que nos ocupa, en esta Constitucidon se halla inmersa la
facultad reglamentana, adviruendose cieria falta de precision en su concepto, pero que
sin embargo deja le pnmer huella en una Consttucidén de nuestro derecho patno,

conformandose en lus siguientes terminos.




Al Supremo Congreso pertenece exclusivamente

At 118 - Aprobar los reglamentos que conduzcan a la sanidad de los

cudadancs, a su comodidad y demas objetos de policia.

Al Supremo Goblerno toca pnvativamente

A 165- Hace- que se observen los reglamentos de polcia.  Mantener
expedita la comunicacion intenor y extenor, y proteger los derechos de la libertad,
propiedad, igualdad y seguridad de ios ciudadanos, usando de todos los recursos que

fe franguearan las leyes ’

De la simple lectura de estos articulos se observa que los términos en que se
halian redactaces son imperfectos, puesto que no se especifica con claridad a quien
compete el eercicio de esta facultad, originandose una laguna de ley, ademas de lo
antes apuntado, tambien se omite el término expedir, el cual da idea clara de un acto

creador que en el caso en particular seria el reglamento

En este orden de ideas, se advierte que de conformidad al texto del Articulo 165
se atuce 2 la obhgacion del Supremo Gobliemo de hacer que los reglamentos se
opserve~ 0 cual denota que su Ingerencia en matena reglamentana se constrife a
supenvisar 1a aphcacion de estos. mas debemos sefalar que en la ultma pare de este

arucuto menciona € hecho de hacer "uso de todos 10s recursos que franquearan (as

T D An S
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leyes”. De tal suerte que en estos términos se podria contener la facultad reglamentaria,

en virtud a la amplitud del concepto.

Por otra parte el Articulo 118 menciona que al Supremo Congreso comresponde
la aprobacion de los mismos, quedando la duda si se quiso utilizar como sinémmo de
expedr, lo cual seria un antecedente de singular connotacion, puesto que de ser asi, el
acto reglamentario seria formal y materiaimente un acto tipicamente legislativo; o bien
cabe cuestionarse si tal aprobacion se dinge a sancionar los reglamentos emitidos por el
Supremo Gobiemo; quien a su vez, por las razones antes expuestas guarda cierta duda
respecto a la titutandad de la prerrogativa reglamentana. Mas debemos de recordar que

esta facultad nace gracias a un Orden Constitucional.

Para finalizar, solo nos resta mencionar que |a falta de precision en los términos
en que se hayan redactado los texdos de los numerales antes mencionados y la omisién
del téermino expedir no permiten establecer en forma nitida Ia facultad reglamentaria. Por
otra parte, la expedicion de los reglamentos no quedaba subordinada a una ley
preexistente, con el objeto de detallarla o cumplimentarla, reduciendose su campo de
accion a los regiamentos gubemativos l0s que presuntamente no requieren de la

existencia de una ley previa para poder justificarse.

Lo anterior no demerita tan plausible fabor, s consideramos el titanico esfuerzo
que este Congreso tuvo que realizar. dadas las circunstancias hostiles que por aquellos

anos prevalecia.
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Fernando VIl a! ser obligado a restablecer la Constitucion de Cadiz, envia un
mensaje al Virey Apodaca, en el que le expresaba su deseo de gobemar directamente
la Nueva Espafia, y de este modo librarse de las restricciones a que lo sujetaba dicha
Norma Fundamenta!, haciendo saber que para que esta empresa tuviese éxito era
preciso llegar a un acuerdo pacifico con fos Insurgentes que por aquel entonces aun
quedaban { Guerrero y Ascencio), lo cual leva al Virrey Apodaca a reunir en secreto a
los espanoles leales al monarca, asi, en la profesa férmula el plan que tendria por
objeto convencer a Guerrero. pnncipaimente. para que aceptara la propuesta de

Femando V1t

Tan delcada mision, le fue encomendada al general Agustin de liurbide, él que
logra su objetivo, al ser proclamado el pian de Iguala el 24 de febrero de 1821, el refendo
documento es tambien conocido como Plan de tas Tres (Garantias, puesto gue
significaban religion, union e independencia. De tal suerte, que a traves de este acuerdo

quedaba consumada la independencia.

En esta etapa de transicion se denota claramente el deseo ferviente de un
pueblo por conformar un regimen de gobiemo cimentado en los principios de justicia,
equidad y lbertad, lo cual seria posible medante la creacion de un ordenamiento
Jurichico supremo. en el que se contemplaran las garantas minimas a que tene derecho

todo hompre

ASi mismo, s mostro una profunda preocupacion por configurar y organizar €l
Poder Publico y sus mnstituciones a efecto ae propiciar un sistema de gobiemo basado

en un Estado de Derecho, evitando de este modo todo tipo de exceso.
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indudablemente, estos objetivos fundamentales hallaron en la teoria de
Montesqguieu la respuesta a sus inquietudes, puesto que al existir la division de poderes
y la diversificacién de ias funciones del Estado, se crea un campo competencial, y por
ende, un limite al ejercicio del poder, impuesto por la demarcacion de facultades, a

traves de un régimen juridico de la mas aita jerarquia, es decir, de Orden Constitucional

Al existir un Orden Constitucional y la practica de la division de poderes, es
dable |a prerrogativa reglamentana, tal como quedo demostrado en las Constituciones de
Apatzingan y Cadiz, confiriendo su ejercicio al  Ejecutivo. Dadas las circunstancias, se
puede afimar que dicha facultad nace gracias a estos dos factores, por tanto su
concepcion se desarrolla en forma natural y espontanea, habria ademas que agregar el
factor de legitimidad, puesto que al ser reconocida como un acto inherente de su propia

naturaleza administrativa adquiere también et caracter de rango Constitucional.

Concluyendo, consideramos por nuestra parte que la potestad regiamentaria
tiene su ongen en la Ley Maxima de Apatzingan en virtud a que es este el primer
ordenamiento  constitucional de caracter eminentemente nacional, en el que queda
plasmada, aun cuando adolece de técruca juridica en su concepcion y no haya entrado

en vigor
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1.2 LA FACULTAD REGLAMENTARIA DEL EJECUTIVO FEDERAL EN LAS

CONSTITUCIONES MEXICANAS.

1.2.1 Constitucion Federal de jos Estados Unidos Mexicanos de 1824.

Una vez consumada la Independencia de México, |a nacion se aprestaba a {a
ardua fabor de reconstruir y conformar la nueva estructura juridico-politica que le diera
vida propia y personalidad como Estado hbre e independiente, no sin antes vencer los

ultimos resquicios MoNAarquicos iImpuestos por Agustin de iturbide.

El primer Congrese Constituyente quedo instalado el 24 de febrero de 1822, el
que no logré llevar a efecto su cometido, ya que lturbide lo disuelve y en su lugar
impene la instauracion de una Junta Nacional Instituyente, la mencionada Junta

aprueba el 23 de febrero de 1823, el Reglamento Provisionat del Imperio.

Debido a la sublevacion de Antonio Lopez de Santa Anna, el 5 de diciembre de
1822 en Veracruz, iturbide se ve forzado a dejar el poder, proclamando la instauracion

de la Republica, lo que permite ia remnstalacion del Congreso el mes de marzo de 1823

S embargo, dicho Congreso no puede actuar con el caracter de Constituyente,
pues ne fue reconocide coma tal por vanas provincias, asi que, actua unicamente como

convocante, quedando defintivamente instalado el 7 de noviembre de 1823
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Toca pues, a este Congreso elaborar y expedir tanto el Acta Constitutiva de la
Federacion Mexicana, como la primer Constitucién Federal de los Estados Unidos

wviexicanos.

La Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1824, tuvo
influencia de la Constitucion Politica de la hMonarquia Espafola de Cadiz, de la cual
recoge la forma, y de la americana, el sistema federal, por lo que el gobiemo mexicano
adopta la forma de una republica representativa, popular, federal. Configuréndose por
medio de Estados miembros y temitorios (estos dlimos desaparecan por reforma a la
Constitucion de 7 de octubre de 1974), en lo concemiants al ejercicio dal Poder Publico,

aste se apega al pensamiento de Montesquieu, en lo tocante a la division de poderes

De tal suerte, que el Supremo Poder de la Federacion se divida, en Legislativo, el
que se depositaba en un Congrese General, conformandose a través de una Camara de
Senadores y una de Diputados, naciendo asi, el sistema bicamarista; el Ejecutivo,
quedaba conferido a un sélo individuo denominado Presidents de los Estados Unidos
Mexicanos, mismo que es auxiliado por un Vicepresidente; el Poder Judicial quedaba a
cargo de la Suprema Corte de Justicia y en los Tribunales de Circuito y de Distrito. Los

Estados miembros para su régimen interior seguirian los mismos linsamientos.

En el momento mismo, de dare vigencia at principio de la division de poderes del
Estado. en ia Constitucion Federal de ios Estados Unidos Masxicanos de 1824, se crea el
marco juridico que define y propicia el campo competencial en que se desenvolvera el

Poder Publico.
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Asi, pues, por lo que respacta ai Ejecutivo Federal, en cuanto a sus atribucionas,
se le dota como un derecho natural, el dictar reglamentos. Por lo tanto, es posible fijar
dicha prerrogativa dentro de la esfera administrativa, definiéndose en los siguientes

términos:

110.- Las atribuciones del Presidente son las siguientes:

Il.- Dar reglamentos, decretos y ordenes para el mejor cumplimiento de Ia

Constitucion, acta constitutiva y leyes generaies.®

De los términos en que se halla redactado el articulo 110, fraccién II; se
desprende que el Ejecutivo Federal en materia reglamentaria posaia un vasto campo de
accion, pues como el texto mismo lo indica, esta facuitad, no sdlo se concretaba al mejor
cumplimiento de las leyes de caracter general, sino que, sy alcancs era excesivo puesto
que el Ejecutivo podia reglamentar a {a Constitucion misma, lo cual, denota una
carencia de técnica juridica y de un conocimiento mas profundo en este campo, sin
embargo, es comprensible esta situacion, ya que no existia una experiencia en el terrero

del Derecho Constitucional.

Como mencionabamos con anterioridad, esto no es posibla, puesto gue es ildgico
que la Constitucidn de la cual deriva la legislacién ordinaria de un pais, sea reglamentada

por un ordenamiento que precisamenta tiene su fuente y justiiczcion de elia misma.

top Cn p 182




24

En el 4ltimo de los casos podriamos hablar de una ley reglamentaria gue este en

funcion de un precepto constitucional y no de un reglamento de caracter agministrativo.

Por otra parte, al reglamentar el Ejecutivo a ta Constitucion, estaria invadiendo
terrenos reservados al  Legislativo, echando por tierra el prncpio de la division de

poderes del Estado

1.2.2 Las Stete Leyes Constitucionales de la Republica Mexicana de 1836.

El sistema federal, desde un principio, desato constantes pugnas entre el partido
hberal y €l conservador, fos primeros defendian el sistema refendo, mentras que los
segundos luchaban por ta imposicion de privilegios que ahoraban del régimen

monarguico, por lo gue auspiciaban la implantacion del sistema centratista.

La lucha por lograr €l predominio politico-ideoldgico enire ambos partidos se

lievaria a cabo en un lapso de tempo muy breve comprendido entre 1832 y 1835.

Concluyen estas pugnas al ser aprobada ia Ley Constitutiva de 23 de octubre de
1835, conotiendosele como Bases para la Nueva Conslitucion, hecho gue marca el fin
del sistema federal y el inicio del centraitsmo. Dando paso a las Siete Leyes

Constitucionales, lamandosele asi ya que se integraba por medio de siete estatutos.

E! 15 de diclembre de ese mismo ano, es expedida la prmera de elias, siendo

aprobadas tas restantes a un mismo tiempo un ano despues el 6 de diciembre de 1836
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En esta Ley Fundamental Mexicana, ademas de los tres poderes nommalmente
concebidos por el Estado, se instituye uno distinte, con facultades extraordinarias y
desorbitadas. denominandosele Supremo Poder Conservador, el cual quedaba
comprendide en el segundo estatuto, suscitandose grandes polémicas, lo cual le valio

ser el mas combatido de todos

Su creacion temia por objeto ewvitar 1a invasion de las esferas de competencia
entre 10s tres poderes restantes, actuando como un orgamsmo de control; ademas de
vigiar el debido cumpiimiento de la Constitucion, dentro de sus atribuciones se
encontraba el poder decretar la nulidad de los actos de cualesquiera de los otros

FPoderes

En lo conducente a la facultad reglamentana, esta se depositaba en el Poder
Ejecutivo de conformidad al esquema juridico ¢ie presentaba la Ley Cuarta, en su

numeral 17

17 - Son atnbuciones del Presidente de |a Repubiica

|- Dar. con suecion a las leyes generates respectivas, todos los decretos y
ordencs gue convengan para la mejor administracion publica, observancia de la
Constitucion y leyes. y. de acuerdo con el Consejo. los reglamentos para el cumplimiento

ge estar

laen. o 22
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De esta transcripcion se observa que al igual que en la Constitucion Federal de
1824, se sigue reglamentando emdneamente a esta Constitucion; sin embargo, o que
resulta novedoso es el hecho de que el Presidente de la Republica se halle supeditado

a un organismo para poder dictar reglamentos.

Esto es paipable si analizamos las atnbuciones del Consejo de Gobiemo gue

estaban contenidas en la propia Ley Cuarta en su numeral 25, fracciéon Il

25 - Son atribucicnes det Consejo:

il - Dar al Gobiemno su dictamen en toco los casos y asuntos en que se lo exija.'®

Desde el punto de vista politico y practico, el nguroso control constitucional que
se ejercia sobra el Presidente, por parte del Supremo Poder Conservador, asi como, la
obligada intromision por parte del Consejo de Gobierno, no permitia el espontaneo y

libre ejercicio de la facuitad reglamentaria.

Lo antenor configura una situacion contradictona si tomamos en consideracion
que el acto reglamentario es unilateral y discrecional, ejerciéndose sin mayor limitacion

gue la impuesta por la propia ley.

Dados asi los acontecimientos, s1 el Consejo de Gobiemo en un momento
determinado, en un dictamen formulado por éste, quedaba la posibilidad de estimar ia

inconveniencia de aprobar un reglamento, En tal virtud, éste jamas se expediria ya que

“lgem p 2%
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era factible la intervencion del Supremo Poder Conservador y decretar la nulidad del

acto reglamentario.

De esta suerte, al existir una taxativa de orden constitucional gque limitaba
considerablemente la toma de decisiones en cuanto a la facultad reglamentana del
Ejecutivo, hipotéticamente quedaba restringido y sujeto a la determinacion y
aquiescencia del cuarto poder, quien no tenia mas responsabilidad que ante Dios y la
opinién publica, por tanto, sus miembros no podian ser reconvenidos ni juzgados por

sus actos.

1.2.3 Bases de la Organizacion Pclitica de la Republica Mexicana de 1843,

Las fuertes restricciones impuestas al Presidente de la Republica en las Siete
Leyes Constitucionales de 1836, harian mella en el proceder de Antonio Lopez de
Santa Anna orillandolo a manifestar su inconformidad con el sistema centralista, por lo

que ordena queden sin efecto en 1841,

Un afo mas tarde, el 23 de diciembre de 1842, el entonces Presidente de la
Repuablica, Don Nicolas Bravo hace la designacion de las personas que compondrian el
cuerpo legislativo que integraria la Junta Nacional Legislativa, encomendandoie la alta

responsabilidad de formular el proyecto de las bases constitucionales.

Sin embargo, las aspiraciones de esta junta no se conformaron con la idea de tan

s0lo crear simples bases, asi, por unanimidad se resuelven a dar un paso mas alla de su
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mision original, aventuréndose en forma decidida 2 expedir con toda formatidad una

nueva Constitucion,

De la consecucion de tales hechos se desprende el proyacto que comenzaria a
ser puesto a discusion el 8 de abrii de 1843, ante la dsterminacion damostrada, los
resultados fueron satisfactorios puesto que los puntos debatidos se aprobaron casi en su

totalidad por unanimidad de votos.

Habiendo reasumido la presidencia Lopez de Santa Anna sanciona las Bases de

Organizacion Politica en la Republica Mexicana, el 12 de junio de este mismo afo.

Por otra parte, y, en lo tocante a la prerrogativa reglamentarnia del Ejecutivo de |la
Union, se expenmentan cambios significativos en su concepto, como veremes &

continuacion.

Art. 87 - Corresponde al Presidente de la Reptiblica:

V.- Expedir drdenes y dar los regiamentos necesanos pera la ¢jecucion de las

leyes, sin alterarlas ni modificaras."

De la redaccion gue presenta la fraccion IV del articulo 87 se advierte claramente
un cambio en sus significacidén, que se apara del esquema mostrando en las Leyes

Supremas de 1824 y 1836, ias que presentan deficiencias en la técnica juridica empleada.

"Op Ct p 418
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A diferencia de estas dos constituciones que autorizaban expresamente al
Ejecutivo para reglamentar la Constitucion, la de 1843 limita tal prerrogativa en ese
campo, confiriendo su aplicacion a un plano mas acorde con la jerarguia normativa del

Derecho Positivo Mexicano.

Dicho en ofros términos, su ejecucion unica y exclusivamente se concretaba a

reglamentar la ley expedida por el Congreso de ia Unidn.

De la taxativa que hemos comentado, cabe destacar, gue en ella se configura un
principio de derecho que aun hoy dia posee reconocimiento en nuestro Derecho Positivo,
nos referimos al principio de la primacia de la ley, que determina, como acenadamente el
texto lo indica, la prohibicién para que el reglamento sin excusa ni pretexto pueda alterar

o modificar la esencia o espiritu en que se ornenta |a ley.

Lo anterior demuestra un plausible avance dentro del Derecho Constitucional
Mexicano, en la materia que nos ocupa, ya que se& denota un mejor empleo de |a técnica
juridica, ello, concomitantemente le impnme una nueva forma en la orientacion del
concepto y contenido de esta facultad y por ende el enriquecimiento de su naturateza

juridica, dentro de la esfera administrativa.

1.2.4 Constitucidn Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1857

Al publicarse el Plan de Ayutla, en ese momento, se desconoce como presidente

de la Republica al General Antonio Lépez de Santa Anna, situacion que lo obliga en

definitiva a renunciar al Poder Ejecutivo Asi las cosas, para el dia 18 de febrero de
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1856, se instaura nuevamente un Congreso Constituyente, e) cual, ademas de tal
encomienda, se propone reconacer a la Constitucion Federal de los Estados Unidos
Mexicanos de 1824, tomandola como punto de partida en las pretendidas reformas a
dicho ordenamiento, reconociendo con ello su incuestionable valor en la vida politica del

pais

Pasando al punio de nuestro interés, las reformas que se produjeren, alcanzan a
la prermogativa reglamentaria, sufnendo modificaciones substanciales en su aspecto

gramatical, tal como lo demuestra el texto del articulo 85, fraccion |,

Art. 85.- Las facultades y obligaciones del Presidente, son {as siguientes.

|- Promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la Urnion.

proveyendo en 1a esfera administrativa a su exacta observancia.”

De lo antes sefalado se denota que se ha eliminado la palabra reglamento, lo
que obliga a efectuar un analisis del contenido del texto de dicho numeral. Cabe
mencionar, que el comentano respectivo lo haremos en su oportunidad al tratar lo
referente a la Constitucién Politica Mexicana de 1917, pues esta se halla en {05 mismos
terminos que aguella, por o que resulta ccioso efectuar algun sefialamiento en este

sentide
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1.2.5 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917.

Como sefialamos en su oportunidad, la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanes de 1917, recoge integro et contenido del articulo 85, fraccion |, de la
Constitucion de 1857, Asi pues, en ambas se omite la palabra reglamento, obhigando a ia
junsprudencia y doctnna a desarrollar una labor interpretativa de su texto, solventando
con éxito este inconveniente, al grade que en 2 practica constituctonal-administrativa se

han aceptado las resoluciones y crnifenos vertidos en este sentido.

Por otra parte, se inserta el termino esfera administrativa indicando con elio, su
incidencia dirccta en esa area, quedando cntendido que el Ejecutivo federal no puede

hacer uso de esa potestad fuera de la rmisma

En este mismo orden de ideas, dicha potestad queda en funcion de las leyes que
dicte e! Congreso de la Union lo que significa que el reglamente se halla subordinado a

una ley preexistente, sin la cual no puede existir.
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2.1 NATURALEZA JURIDICA DEL REGLAMENTO

2.1.1 Vinculacion del Derecho y et Estado

Desde la perspectiva de la Teoria del Estado, el Derecho es considerado como
un elemento caracteristco de aquel cuya mision se orenta a !a sustentacion de fa
estructura y organizacion estatal; consecuentemente, el Derecho viene a ser ta columna
vertebral en ta que encuentra el punto de apoyo necesario que justifica su actuacion al
ser exterionzada, dicha extenonzacion solo puede ser posible mediante et orden juridico
wvigente, En este sentido, hemos recogido algunos fragmentoes de la obra del Profesor
Francisco Pomia Pérez, pues sus conocimientos del tema son de gran ayuda en ia

exposicién de este tema:

“El papel del Derecho es encauzar al Estado en sus funciones dentro de un
sistema nomativo. En otros términos, el Derecho limita al Estado, por cuanto regula las

instituciones de éste y el funcionamiento de las mismas®.

Mas adelante el tratadista en comenta sefiala el impostergable compromiso que
tiene el Estado de organizarse y asi garantizar el expedito ejercicio de la scberania,

afimando que:

“Esta organizacion estatal se efectua por el Derecho Constitucional y por el
Derecho Administrative, cuyas nomnas son elaboradas por el mismo Estado por medio

de sus organos adecuados.

* PORRUA PEREZ FRANCISCO Teona del Estado Ed Porrua S A vigamima novera Edicion. Maxeco 1957 p 155
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En esta forma, estructurado de esta suerte, et Estado s un Estado de Derecho,

esto es, sujeto a normas juridicas que lo organizan y que ngen su actividad.

Una vez organizado el Poder Pubiico, la soberania se manifiesta por medio de la
acividad de este poder, enfocada a la obtencion de! bien publico por medio de la
venficacion de las funciones teqislativa, administrativa y judicial que le coresponden y
gue tenen como contemido precisamente la realizacion de todo lo necesano para

obtener la finalidad del Estado™ ™

Partiendo de un plano de conjunto a uno particular se desprende lo siguiente:

La dualdad Estado-Derecho es indivisible en cuanto a gque forman parte de un
todo compacto, compiementandose mutuamente, y haciendo posible la marcha del
aparato estatal’ asi, el Estado sin Dereche es un simple ente de fuerza, a su vez, el
Derecho sin el Estado seria un conjunto de preceptos carentes de efectividad, por ello no
cabria la posibihdad de pensar en la obtencion del bien pubiico en el caso de un divorcio

entre Estado y Derecho

Dicha vinculacion, permite a la sociedad y el Estado el fogro en la consecucion de
sus objeuvos y finalidades, puesto que al exislir una estructura y organizacion juridica es
factible ei desamrolio armonico de un sistema politico, econdmico y social de manera

sostentda y uniforme

tger p ¥
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A través del orden juridico se salvaguarda el interés publico en beneficio de la
sociedad en su conjunto, toda vez, que se tiene la certeza de que el Estado tutelara en
todo tiempo y lugar las garantias constitucionales de que gozan los gobernados, en un

Estado de Derecho como el nuestro

La auto-limitacion de! Estado se haya demarcada invariabiemente por la noma
juridica, al fijar el ambito de atnbuciones de ios poderes de éste; de tal manera que, sus
funciones son especificas, deniroc del contexto de estas atrnibuciones se encuentra
comprendida la creacion de las leyes a traves de |a funcion legislativa, misma que reviste

{a mas alta responsabitidad.

La funcion legislativa se justifica plenamente cuando al elaborar Ja ley ésta se
ajusta a los principios ge justicia, certeza y seguridad que compaginen y comulguen con
las expectativas y aspiraciones de los particulares por vivir en un régimen basado an el
derecho, esta situacion cobra relevancia puesto que el legislativo cumple una doble

misién.

La de representar por una parte ios intereses de l0s nacionales con ef objeto de
mantener la participacion demecratica de aquellos, ya que los miembros de! Congreso

son electos mediante el sufragio directo

Por la otra obedece a un mandato Constifucional y politico mediante el cual se
manifiesta la soberarua nacional, es decir. se cumple la hbre determinacion del puebto
para elegir la forma de gomemo, y de sus instituciones que se wdentifiqguen con sus

raices histoncas, ienguaje y culiura comunes
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Después de haber analizado los principios del Estado y el Derecho. Podemos
decir que el reglamento administrativo se desarrolla bajo los postulados antes sefialados,
toda vez que el sustento juridico bajo el cual se rige es indudablemente el ambito
constitucional, en el gque se haya inmersa la facultad del Ejecutvo Federal para

expedintos dentro de la esfera administrativa, a ia cual debe de proveer

tn efecto la vinculacion Derecho-Estado se refleja invaniablemente en el tema
aque vemmos desarrollando, puesto que e Supremo Poder de la Federacion se nge a

traves de un Orden Constitucional gue diversifica en base a derecho la actividad estatal

Desplegando fa funcion legislativa, administrativa y judiciai, otorgandoles una
esfera de competencia que se encuentra apoyada en principios rectores de derecho, el
cual impene una delmitacion especifica para cada funcion. De tai suene. gue la actividad
legisiativa matenal que se confiere en formma excepcional a! Ejecuttvo de la Union
conforme a derecho, se somete a taxativas constitucionales, por ende la facultad
reglamentaria Unicamente puede ser ejercida en el supuesto juridico de ampliar ¢ detallar

la iey, proveyendo a la esfera administrabiva a su exacta observancia

Asi pues, queda de manifiesto que tal concesion se configura como un medio de
gjecucion de que dispone el ttular de la Admimistracion Publica Federal para hacer
posible 1a corecta operacion en el ambito de su competencia, aentro de! marco impuesto

por el Derecho Constitucional

Concluyendo. es de explorado dereche que ia autornzasion legisiativa concedida

al Fresidente de la Republica en el articulo B89, Fraccion | de ia Constitucion, se
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desenvuelve y justifica por medio de un mandaio eminentemente constitucional. Que
prevé la necesidad de adoptar y hacer flexible la dinamica de! derecho administrativo en
la consecucion de los fines de la Administracion Publica Federal, lo cual es posible
gracias a la vinculacién Derecho-Estado, proyectando de este modo un Orden Juridico

Que necesariamente convergira en el bien comun de la sociedad.

A pesar de los sefalamientos vertidos, en la practica se observa una tendencia
contrana producto de las constantes evoluciones gue experimenta la sociedad en su
conjunto, lo cual ha obligado a que el acto legislativo se desprenda de su caracter formal
con el proposito de adecuarse a una dindmica que se apegue a los requerimientos de la

vida modema.

Bajo este contexto, se han venido desarrollande disposiciones juridicas y
reglamentarias que trastocan el aspecto formal de la funcién legislativa, dicho en otros
términos, el drgano encargado de dictar leyes o reglamentos posee una autorizacion
anticonstitucional para expedir disposiciones legales; o bien, se configura el exceso en la
practica reglamentaria, tal es el caso de las llamadas leyes marco, mismas que por los
efectos que producen en su ambite de aplcacion deben calificarse como
anticonstitucionales, ya que violentan lo dispuesto en el articulo 49 de la Ley Suprema

de la Federacion, desvirtuando asi el Orden Juridico Positivo.

Ejempilo de lo antenor, son las atribuctones legislativas o reglamentarias gue el
Congreso de la unién ha conferido a organos administrativos inferiores como son las
Secretarias de Estado. En este orden de ideas la Ley Organica de la Administracion

Publica Federal en su articulo 34, fraccion Vi, senala
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An. 34- A la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial, coresponde el

despacho de los siguientes asuntos:

VI - Estudiar y determinar mediante “reglas generales”, con forme a los montos
globales establecidos por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publco. los estimulos
fiscales necesanos para el fomento indusinal, et comercio intemo y extenor y el abasto.
incluyendo ios subsidios sobre impuestos de importacion y administrar su aplicacion, asi

como vigilar y evaluar sus resultados

“Las reglas generaies” que ajude la fraccion VI, indudablemente se refiere a la
autorizacion legislativa que el Congreso General le concede a ia Secretaria de comercio

y Fomento Industrial en el ambito de su competencia.

Por otra parte el Congresn de la Unmidn ha consentido en que la facultad
reglamentana del Ejecutivo rebase el contenido de una ley formal, es decir, la ley es tan
concreta que al reglamento administrativo practicamente se le confiere la substanciacion
del contenide de la ley reglamentada, de tal suerte, que la norma juridica deja de ser
producto de la voluntad politica nacional. substituyéndola por el criterio discrecional y

unilateral del Presidente de la Republica

Miguel Acosta Romero at refenrse a las “leyes marco” ha extemado su sentir en

los siguientes términos

“Afirmamos que los parlamentanos han legisiado de manera incompleta, dado

que necesanamente. para que la “ley-cuadro’ tenga eficacia, ésla debe completarse con
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unc o diversos reglamentos que invariablemente, rebasan en mucho el numerc de
articulos con que cuenta la ley marco que les dio ongen. De tal suerte, la auténtica labor
de regulacion juridica a que alude el titulo de la “ley-marco” corresponde al Organo
Ejecutivo y no, como deberia ser, al Organo del Estado Constitucionalmente investido
de la potestad basica de aprobar leyes. e! Pardamento, cualquiera gque sea su
denominacion. Congreso de la Union, Asamblea Nacional, Asambiea Popular, Dieta,

etcetera

Para finalizar, el Maestro Acosta Romero sefala’

Son numerosas la ieyes expedidas por el Congreso de la Union en las que se
contiene una delegacién de facultades legislativas, o bien, una clara atribucion de
facultad reglamentana, para dictar lo que se da en llamar regias generales que, en mi
opinion, No son otra cosa que reglamentos administrativos de leyes. Esta situacion es
grave por cuanto que, si el Congreso delega facultades iegislativas en organos de la
administracion pubiica, consideramos que esta actuando en contra del mandato y
protubicion de {os articulos 29 y 49 de la Constitucion, pues ademas las Secretarias de

Estado no tienen facultad de iniciativa de leyes ante el Congreso de la Union®,'®

En sintesis, consideramos que resulta deplorable fa actitud de sumision que e!
Leaislativo ha mostrado hacia el Ejecutivo, no solo en las iniciativas que este funcionano

reahza de conforridad al articulo 71, fraccion |, de la Constitucion Politica Mexicana,

ACOSTA ROMERO MIGL L Teona General del Derecho Admenistrative Ed Porrua. S.A. Decimotercera. Edicidn Mex:cc
1954, p 9745670




mas aun al aceptar que su funcion pnmana sea desplegada por quienes
constitucionalmente carecen de facultades para ello, propiciando un anarquismo
legislativo contrario a fos postulades del articulo 49 de ia misma, rompiendo el principio

de la dwsion de poderes.

Se adwvierte ademas, un factor de gran importancia y que repercute en e animo
de los gobemados, y, es precisamente la falta de seguridad y estabilidad que el Organo
Leqisiatvo impnme a sus resoluciones (Art. 70 Constitucional), implicando la sujecion a
un procesc de discusion y aprobacion (At 72 Consttucional), por parte de guienes
representan las aspiraciones del pueblo, lo cual permite configurar el estado de derecho,

en tal vinud, el acto legislativo se traduce en la voluntad politica de la nacion.

Por el contrario las leyes marco propician el que prevalezca la voluntad unilateral
y discrecional del Poder Ejecutivo, por ende su derogacion o abrogacion queda sujeta a
las politicas o cnterios de dicho poder, que en cualquier momento puede cambiar o varar
segun lo exya la dinamica de la administracion, y no a un consenso politico de la
voluntad nacional. Asi pues, las leyes marco constituyen la antitesis de la funcion
legisiativa formal puesto que nacen fuera del marco canstitucional, creandose una cuasi-
{egislacion. o bien, se amplia excesivamente la facultad reglamentaria def Ejecutivo de la

Unién, rebasando {a autondad formal de la Ley
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2.1.2 Algunas Acepciones a la Palabra Reglamento.

Para comprender la naturaleza juridica del reglamento se hace necesario en una
primera instancia se determine el significado de su concepto puesto que da ello depende

el conocer los elementos o caracteres que le son propios, en l0s términos siguientes-

Desde el punto de vista gramatical, el concepto reglamento proviene de ia
palabra “reglar’; ésta a su vez, se denva del latin “regulare”, segin el Diccionaro de Ia

Lengua Espanola."®

Por tanto reglamento significa: Coleccion de reglas que rigen alguna cosa.'”

Atendiendo a un criterio juridico, en el concepto de Manuel QOsorno es: “Toda

instruccion escrita destinada a regir una Institucion o a organizar un servicio o actividad.*

Finamenta en su acepcion administrativa, el distinguido tratadista Gabino Fraga
dice que reglamento se define como: *Una nomma o conjunto de normas juridicas de
caracter abstracto e impersonal que expide el Poder Ejecutivo en uso, de una facultad
propia y que tiene por objeto facilitar la exacta observancia de las leyes expedidas por el

Poder Legislativo."

" Real Academia Espanola  Dicoronano de la Lendua Espanala. £E¢ Taleres Graficos de la Editorial Espasa Catpe, S A
Dec:monovena Edicion. Madnd Esp 1970 P 85°

Vestus Dicconans Enciclopadico flustrado de @ Lengua Castetzna Ed. Sopena Angondma, $.R L Scgunda Edtion  Bucnos
Arres Argantng 1842 p. 1202
* DSORIC MANUEL. Dicoionenn de Ciencaas Jund:cas Policas y Sociates. Ed. Holoota, S.R.L. (caxa) Edicion Buznoa Ares
Arg (1990) p 658
** FRAGA GABINO Derecho Administratvo  Ed Porrua $ A Viges:mo Quinta Edicidn Maxico 1886 p 104
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De los conceptos vertidos se desprende que, en el Derecho Mexicano el
reglamento es susceptible de una ciasificacién, atendiendo al objeto o finalidad que
persigue y de quien se halla autorizado a dictarlo, 1a clasificacion en cuestion sigue dos

vertientes; la de los reglamentos de particulares y los de autoridad.

Ei reglamento de particulares tiene por objeto normar la estruciura intema de una
empresa o corporacion sefialando los organos que la integran, asi como el definir o
especificar sus funciones y en general determinar los lineamientos de operacion vy

funcironamiento

Ei hombre por naturaleza es un ser que tende a asociarse para lograr
determinados objetivos, lo cual le conduce a crear una relacion en la que se vinculan
derechos y obligaciones reciprocos, en consecuencia para que dichas relaciones
prosperen las partes se someten a un acuerdo de voluntades que seran gobemadas por

una norma que de fieza y certeza a las mismas.

Dentro de los reglamentos de particulares, tienen cabida agueilos que reguian las
relaciones laborales, las cuales persiguen ia coordinacion y cooperacion armonica entre
patrones y asalanados con el objeto de fijar la forma y condiciones en gque deben

conducirse dichas relaciones

L.a ley reconoce y acepta este tipo de reglamentos, dejando a las partes la tarea
de precisar su contenido y ailcances, por lo gque su obligatonedad queda sujeta al

consenso de tas mismas
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En via de ejemplo citaremos algunas aplicaciones que e! reglamento de

particulares tiene de conformidad a las disposiciones legales vigentes.

La Ley General de Sociedades Mercanties, en su ariculo 6, dltime pamafo,
senala "Todos los requisitos a que se refiere este articulo y las demas reglas que se
establezcan en la escntura sobre organizacion y funcionhamiento de la sociedad

constituiran los estatutos de la misma’.

El Codigo Civii para el Distrito Federal en su articulo 2673 prescribe.  Las
asociaciones se regiran por sus estatutos, los que deberan ser inscritos en el Registro

Publico para que produzcan efectos contra terceros.

No son matena del reglamento las normas de orden técnico y administrativo que

formulen directamente ias empresas para la gjecucion de los trabajos.

De lo anterior se desprende que el reglamento de particulares adquiere especial
connotacion al coadyuvar con la iey a regular las multiples relaciones e interés del

hombre en la soctedad

El catedratico y tratadista Miguel Acosta Romero, con reiacton a los reglamentos

de particulares ha externado’

‘En la epoca actual. existen infinidad de corporaciones particulares creadas por
individuos, gue tienen metas comunes y especificas, en relacion con la economia, ia

cultura. ia pelitica fa ciencia. el deporte. etc  Dentro de un Estado de Derecho todas




estas formas de agrupacion social estan garantizadas en su existencia y actividad por el
orden juridico, y a través del mismo, ajustadas a los lineamientos legales de cada

matena

Ademas de senalar el campoe de aplicacion y el estatus gue guarda en e orden
jurtatco Miguel Acosta Romero tambien hace referencia al objeto de regulacion que se e

confiere

La ley reconoce estos reglamentos para fijar los limites y i1a torma de ejerc:zio de
clertos derechos corporativos, ya que. en general, las sociedades surgen a la wvida
juridica, por la ntencion de los parliculares de reaiizar una actividad licita y someterse a
cienos requisitos y condiciones que la propia ley sefiala y el interes que persiguen tales
entes Juridicos, es, generalmente, de caracter privado, caracteristica que tambien tiene

su actividad y sus relaciones entre sus miembros” *°

Por 1o que se retiere al reglamento de autondad, este ha adquindo un papel
relevante en |la constitucion de los esquemas de organizacion intema de las Giversas
instituciones y organos del Poder Pubiico asi. al traves de este instrumento legat se crea
el marco jundico que nge el desenvolvimiento de las acciones inherentes a su esfera

atnbutiva

t.a Camara de Senadores y Diputados que integran el Congreso de la Uran de

manera ingepenaienie estan autornzados para dictar su prop:o reglamento mtenor. de

ACTTTARONERON Lol Lo -7 p S0 &
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conformidad al articule 77, fraccion It de la Constitucion Politica Mexicana que a la letra

dice

Art 77 - Cada una de las Camaras puede, sin la intervencion de la otra

IIi - Nombrar los empleados de su Secretaria y hacer el Reglamento Intenor de la

misma

Orro gempio simiar es el que ostenta el Poder Judicial de la Federacion en
atencion al numeral 12 de la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion, el que se

manifiesta en los siguientes terminos

Art 12.- Son. ademas, atnbuciones de 1a Suprema Corte de Justicia, funcionando

en pleno, la siguientes

XVI - Expedir los Reglamentos Intenores de la Suprema Corte de Justicia, de los

tnpunaies de Circuito y de los Juzgados de Disinto

De to antencr se desprende, gue, el regiamento de autondad en tratandose de
satistacer 10s requenmentos INtemos de 1as dependencias Estatales, obedece a una
necesidad wndico - Qrganica. en otros terminos el reglamento interior es el instrumento
que insttuye vy actualiza la estructura organica dando una dinamica funcional a cada
organc o dependencia, por lo que operativamente 1as funciones propras de estos se

desarrollan en forma eficaz



Detl mismo modo, el reglamento de autoridad contempla lo relatvo a las
relaciones laborales que se dan entre los empleados pablicos y el Estado, el articulo 87

de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, establece:

Las condiciones generales de trabajo se fyaran por el titular de la Dependencia
respectiva. tomando en cuenta la opinion del Sindicato correspondiente, a sohcitud de

este, se revisaran cada tres anos

Desde otra perspectiva, y. dentro de los reglamentos de autondad, se colocan los
denominados administrativos proverientes del Poder Ejecutivo, sin embargo, estos
reglamentos poseen un espintu distinto al que se cifie en torno a los de caracter organico
a que se ha hecho referencia. mas ello no es obvice para establecer que desde un punto
de wvista lato-sensu tales nommas provenientes del gjecutivo No puedan regular tambien
situactones de organizacion interna, dado que no existe impedimento legal para tal

etecto al respecto el Doctor Roberto Baez Martinez hace el siguiente comentario.

‘Por pnmera vez en e derecho positive administrativo mexicano se establecen las
bases legales para crear unidades administrativas bajo la dependencia directa del

Presidente de ia Republica. Dicha ley introdujo tres destacadas innovaciones:

« Precsa la existencia de Reglamentos Intenores de cada dependencia y la

oblaacion de darlos al publico. al cual atende en sus requenmientos

t Determina la obkgacion ge pubiicar los manuales de organizacion. de

procegimientas y sequimientos
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¢} Establece la posibilidad de celebrar convenios de coordinacion entre las

entidades federativas y los municipios™.?*

No se puede decir lo mismo de los reglamentos dictados por los demas Organos
Estatales, puesto que juridicamente no pueden ejercttar las funciones estncto-sensu del
reglamento administrativo, es decir, el de complementar, detallar o pormencnzar las
leyes que expide el Congreso de la Unicn. es pues esta la mision que identifica al
reglamento administrative. En consecuencia se puede decir que existe una diferencia

formal y no matenal, separandose ampos en su finalidad pnmana

Queda claro entonces gue, los reglamentos de autornidad expedidos por aquelios
Organos distintos al Ejecutivo de ningun modo pueden llegar a desenvolver o aplicar el
contemdo de una ley, aun cuando matenalmente puedan crear reglamentos con ef
proposito de establecer {as normas que estructuran su organizacion mterna.
asegurandose asi la autonomia de accion en jos asuntos que son exclusivos de su
competencia, del mismo modo, cabe anotar que el reglamentos admipistrativo tampoco
puede invadir otra esfera que no sea la propia, lo cual significa que €l reglamento desde
un punto de wvista genérico no puede rebasar los lineamientos que la ley le ha senalado

para cada casa en concreto.

Ei reqlamento administrativo en el derecho constitucional mexicano se determina
como un aclo de excepaion de la funcion leqisiativa matenal concedida al Presidente de
i@ Republcz puesto que dicha funcion corresponde constitucionalmenie al Pode-

Legisiative

EA[7 MART L EX ROBERTO Manual de Derecho Agmunistra’ \o £4 Trizas Pnimera Edicion Mexica 1990 p ¢~
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2.13 El Reglamento Administrative desde el Punto de Vista Formal y Material.

No podna el regiamento administrativo escapar a €stos dos puntos de vista que al

iguai que la ley le son utles para apreciar su espintu juridice.

Desde el punto de vista formal, atende at organc que lo emite, es decir, es un
acto adrninistranvo en virtud a que proviene de |a esfera atributiva del Ejecutivo {Art. B9

Frac 1 ultima parte de ia Constitucion Poltica de os Estados Unidos Mexicanos)

Atendiendo a un punto de vista matenal, se identifica con el acto legislativo, por
cuanto que de ia misma forrma que la Ley, goza de sus mismas caracterisbcas, ya que
ambos mstrumentos normativos poseen el atnbuto de la generalidad, abstraccion e

mpersonakdad, en tal vitud se dice que intrinsecamente es un acto legislativo.

Lo antenor se explica s tomamos en cuenta gue nuestra Constitucion adopta un
sistema fiexible en cuanto a las funciones del Estado, permitiendc que un poder realice

funciones de naturaleza diversa a las que normalimente le son atnbuidas.

De tal suere. que las funciones presentan dos puntos de vista el formal y el
matenal gue normatmente son concidentes, pero que Como ya mencionamos el aspecto
matenat puege configurarse como una excepcion autofizada expresamente por la

Lonstiuc:on a caga uno de los poderes

Lo prestaiados autores de Derecno Aamnistrativo Gabine Fraga y Miguel

Acosta komero v el distuingudo tratadista de Derecno Civil Rafael Rojina Villegas, se han
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compenetrado en descifrar el umbral de la naturaleza juridica del reglamento, con et fin de

establecer |as diferencias esenciales que le separan de la Ley.

Abre la expaosicion del tema el Doctor Fraga haciendo alusion a la naturaleza
wricica del reglamento y de la opiniones que en este renglén se han efectuado por

algunas teonas a las que combate y que expondremos en forma sucinta

La pnmera de eltas nos dice que consiaera al acto reglamentano ¢como un acto
admnustrativo, ya gue es dictado por autondad administrativa y por considerar que es un
acto de ejecucion de las leyes Disiente de esta opinion. en virtud de gue pasa por alto el
hecho de que el reglamento mas que un acto de ejecucton, s €l medio para llegar a dicha
ejecucion, ademas que se omite aclarar cual es la naturaleza juridica de ios efectos que

se denvan del acto reglamentario

La segunda teoria mega gue; desde el punto de vista maternial el reglamento sea
equiparado con la ley apoyandose en la distincion del concepto especial que tiene el acto
legisiativo y el administrativo, afirmando que el caracter propio de la ley no reside en la
generalidad o en [@a impersonalidad de los mandatos que consigna, la distncion se
caractenza en el hecho de que ia ley es reflejo de la voluntad nacional por el contrario, el
reglamento es fa expresion de la voluntad de la autondad admimstrativa. Postura que

desde luego el maestro no acepla

La tercera, impone un abismo entre ley y regiamento toda vez que la ley es
expedida por una soberania mas absoluta en tanto que el regiamento en este plano es

expedido por una competencia mas hmitaa. Bl maestro Fraga rebate io antenor
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basandose en ta unidad e ndwisibiidad de la soberania, pues afirma que no puede

hablarse de una soberania ni mas absoluta i mas limitada 2

El doctor Fraga se mchna por aquella que contempla al reglamento en sentdo
formal y matenal. formalmente se considera como un acto admiistrativo. Matenalmente
ei reglamento posee 10s MISMOS atrtbutos que la ley, es decir, se le identfica como un

acto legistativo

Sin embargo, las diferencias existentes entre uno y oire pudieran dar fugar a
pensar gue el reglamento es incapaz de adoptar el caracter de acto legislativo desde e!
punto de vista matenail, en esle punto critico, tat como lo menciona Fraga, no desvirtua la
tesis expuesta ya que las diferencias son de orden formal, {as cuales no afectan el fondo

de su esencia

En tal vinud, se concluye que dichas diferencias son tomadas de las
caractensticas extnnsecas que en ningun momento liegan a desvirtuar el contenido
intemo gue por 1 MIsmo le es inherente tante a la ley como al reglamento, por tanto se
infiere aue ampas estan revestidas de la generalidad. abstraccion e impersonahdad.

misma cue les hace mantener en una iinea de wgualdad desde €l punto de vista matena’
For su parte Royna Villegas siguiendo los mismos pases que Fraga, comenta el

realaments desae su aspecto matenal es una ley, puesto que tiene todas las

caracteristicas Internas gue aquella, aun cuando su alcance es mas iimitado

© FRAGA GAR .5 wirechd Agmunistrat.o Ed Pormua Vigesma ouinta ea:cion Mexco 1286 p 105a 10,



En su aspecto forma! el reglamento no se confunde con la ley en virtud de que

aquel es elaborado por el Ejecutivo y esta por el Legislativo.

Este notable junsta advierte que aun cuando se ha buscado por todos los medios
echar por nerra ios esfuerzos por demostrar la diferencia de fondo que distingue a la ley
del regiamento esto no ha sido posible en abscluto, puesto que las diferencias

especificas nenden a desaparecer por la evolucion misma de |las cosas.

valosa aportacion hace el citado tratadista al tocar el tema referente a Is
excepcion de wegalidad y al recurso por exceso de poder que tene cabida en el
regiamento y no en la ley. esta diferencia dice es exacta, aun cuando tienda &
desaparecer. La admisibiidad de un recurso y de una excepcion no esta en funcion del
caracter intrinseco det acto consignado, sino en ta cuakdad del organe o del agente que

i reahzs

Comparendo el mismo cnteno Miguel Acosta Romero hace una semblanza de
torma simiar a les dos anterores para 1o cual desglosa su estudio, partiendo de
aguellos elementos Mas © MEeNcs Comunes ggl feqlamento y que resume de la manera

siauienic

£ 5 una manifestacion uniiateral de :a2 vountad del organo publico competente

&1 virlug del poasr v autondad aue le connere la Constitucion o la ley

D=Lt RAEET Lerect Lno Mexgasos ia ke e Lunta Eaicion Mexico 1986 p 256 252
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2 - Constituyen normas juridicas generales, o que las diferencia de los actos de

ta administracion , que producen efectos concretos o individuales

3. Es la expresion de una actividad legislativa de la administracion, desde el
punto de vista matenal, por los efectos que produce, ya gque Crea nomas juridicas

generales. abstractas e Impersonales

4. El reglamento se emite a traves de un procedimiento distinto al de la ley

expedida por el Congreso

Al refenrse al proceso de creacion del reglamento hace la indicacién de que este,
comparativamente con el de fa ley es mas sencilio, puesto que la Constitucién General
establece para su valdez, unicamente dos requisitos; el de refrendo ministerial y su

publicacion en el Diaac Oficial de la Federacion

Afirma el tratadista en comenta, que el reglamento desde un punto de wista formal
es un acto admunistrativo, este cnteno orgamico o subjetivo prescinde de la naturaleza
nrnsaca del acto Matenalmente esta en comumon con la ley, pues comparen las

mismas caractensticas Intrinsecamente. el reglamento. s un acto legistativo.
Por ultimo se apoca a sefalar las diferencias de la ley y el reglamento
a: Exste una distincion puramente formal, que consiste en que la ley es un acto

leaislativo {oenva de! Congreso) y el reglamento un acto administrativo (lo expide el

Poder Ejecutivo]
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b) El reglamento no es emitido con el mismo procedimiento que la ley expedida

per el Congreso

c} En tercer lugar existe el pnncipio de primacia de la ley, que opera en favor de

esta ™

Toda vez. que existe una identidad analoga de cnterios en cuanto al aspecto
formal v matenal del reglamento admunistrative. no es obvice para extemar nuestro

modesto punto de wista.

En tal vintud. consideramos que efectivamente no existe motivo de peso para
establecer que deba negarse el punto de wista material del reglamento administrativo,
puesto que al hacerlo se estaria en el supuesto de que dicho instrumento juridico no
podna cumplir con la tarea de complementar o detallar la amplitud de los preceptos
contenidos en una ley, mas aun, tendria obligatoriedad, reduciendose a simples

formulismos impracucos carentes de efectividad

Por otra pare, gracias a la flexibildad de los reglamentos administrativos es
posible actualizar y adecuar con mayor facilidad los disposiciones de la ley a las
constantes evoluciones y cambios que expenmenta 1a sociedad en general, puesto que

esta requiere de un procedimiento mas complejo para ser derogada ¢ abrogada

"G ACOSTA ROMERO MiGUEL Teona General dol Derecho Admensstratvo Edioral P SAD sccers Eds
WMoy 2n 100, p &5 865 o orTua eCimich
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Si el acto reglamentano no fuese materiaimente de naturaleza legislativa no se
justificaria su exastencia, en otros iémino, la Constitucion Politica Miexicana no haria
acopio de la facultad reglamentaria si esta no es capaz de proveer en |a esfera
administrativa a su exacta observancia, al través de disposiciones generales. abstractas

e impersonales

Afirmar 1o contrano sena consentr que una ley del mismo rango pueda
subordinarse a otra para detallarla, por tanto, jerarquicamente debe existr un
ordenamiento infenor del que pueda valerse y que ademas contenga 108 mismos
atnbutos, guardande un orden jerarquico, a efecto de ewtar dercgaciones o

abrogaciones a los preceptos de la ley en forma capnchosa o arbitrana

2.1 4 Reglamentos Heteronomos y Autonomos.

En la practica adrmnstrativa y juridica de nuestro pais existe una clasificacion de
los reglamentos atendiendo a su ambito de competencia, el que determina la finalidad u

objetivo para el cual son creados

Asi de este modo, por ejemplo se manifiestan reglamentos intenores de trabajo,
que norman las relaciones obrero-patronales de una empresa reglamentos de
prestacion de servicios. destinados a regular la actividad o el sericio que prestan las

instituciones pnvadas a sus agrermiados o at publico en general.
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Para ios efectos de este tema, los reglamentos que ocupan nuestro interés son
los admiristrativos provenientes del Poder Ejecutivo, 10s cuales se subdividen en

heteronomos y los auténomos.

Se puede afimar que los reglamentos heterdbnomos son los unicos que
expresamente autoriza la Constitucion, de conforrmidad a la fraccion |, del 89 del mismo,
toda vez, que para la ejecucion de ias leyes que dicta el Congreso de la Union y proveer
la exacla observancia en la esfera administrativa se requiere del reglamento
heteronomo; por tanto, su validez juridica depende de la supordinacién a ia ley, cuya
funcion es la de llegar al detalle de las disposiciones generales gue en elia se contienen,

experimentando la misma suernte que la ley al ser abrogada o derogada.

Por el contrano, los autonomos no reguieren de una ey previa para su validez
juridica, la Constitucion admite como ya vimos los reglamentos heterdnomos en el
articulo citado, sin embargo nuestra Constitucion es omisa respecto a ia autonzacion
para dictar reglamentos autonomos, no especificando la forma o modo en que debe

llevarse a cabo su expedicion

El articulo 21 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos sefala
que. “‘compete a la autoridad administrativa ta aplicacion y el castigo de las sanciones
por las infracciones a los reglamentos gubernativos y de policia®, de lo anterior se
desprende. que el numeral en cuestion admite su existencia, dejando la interrogante
respecto de la base que a caso pudiera servir de sustento para la expedicion de los

mismaos, el Doctor Ignacio Burgoa en |o gue atane a este tema ha opinado que:
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“Ahora bien aunque tales regilamentos no detallen las disposiciones de una ley
propiamente dicha, eésta debe autorizar su expedicion para nermar los casos o

situaciones generales gue tal autonzacion comprende”

Por nuestra parte, consideramos que los reglamentos autonomos son
inconstitucionales, pues el Poder Ejecutivo por si mismo no esta facultado a dar ongen a
un acto legislativo distinto a los autonzados por la Constitucion, la cual unicamente
admite al acto regtamentano sometido bajo el impeno de laley. En  consecuencia, el
Ejecutivo al expedir reglamentos autonomos, no se gjustaria al estricto cumphmento de
ias atribuciones que le fueron conferidas; asi mismo, no existe el fundamento juridico
consttucional gue soporte 0 admita éste tipo de reglamentos, por tanto serna nugatorio s
se apoya en la fraccion | del 89 constitucional, incurriendo por tanto en la violacion del

arden juridico.

Dicho en ofros terminos, la fraccion | del 89 constitucional no serviria de sustento
juridico para fundamentar su resolucion al no cumplirse los supuesto juridicos que la
misma establece para la expedicion de los reglamentos, mencs aun su molvacion

puesto que esta se dingiria a justificar un acto revestido de ilegalidad.

Por tanto debemos recordar que el Estado de Derecho descansa en ei pnncipio
de la tegalidad que en el caso en particular s inexistente para que el geculivo pueda
dictar los llamados reglamentos autonomos, operandoc la maxima jundica de que os
gobemantes solo pueden y deben hacer aquello gue les esta especificamente atnbuido

por la ley

* BURGOAIGNACIO Op Cit p 72~
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3.1 LAFACULTAD REGLAMENTARIA EN LA ESFERA CONSTITUCIONAL

3.1.1 El Ejecutivo Federal y la Potestad Reglamentaria.

En el capitulo primero del presente trabajo, se toca el tema relative a la génesis
del poder reglamentarnio en nuestre pais, advirtiéndose gue en el régimen monarquico
espancl no se concibid en los términos en que actualmente se maneja, debido af

absolutismo, promotor del monopdlio de las funciones del Estado.

Al desplomarse el referido sistema, se da paso al régimen constitucional, el cual
permite conformar una estructura juridica orgénica, que establece un lineamienio
definido en el ejercicio del poder puablico, dicho en otros términos, las funciones del
estado se dividen y especializan en tres sectores preponderantes y vitales, permitiendo
un esquema competencial limitado al través de facultades expresas y determinadas para

cada uno de los organos estatales; asi pues, se crea un auto control juridico del Eslado.

Este auto control, opera gracias al principio de 1a division de Poderes delf Estado,
ello quiere decir, que |a propia Ley Suprema instituye a cada uno de los Poderes y los
dota de facultades exclusivas, evitando gue el poder sea gjercido en su totalidad por un

solo individuo o por un reducido grupo de personas.

En tal virtud, el Ejecutivo Federal encargado de la admiristracion publica, posee
una esfera competencial impuesta por el Constituyente, de tal suerte, que dentro de las
funciones a él encomendadas se encuentra la de dictar reglamentos de caracter

administrativo
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La facultad reglamentaria del Ejecutivo en la esfera administrativa se concibe y
desarrolla en forma paralela con la evolucion que ha experimentado nuestro Derecho
Constitucional, plena constancia de lo antenor a quedado demostrado expresamente en
tos distintos textos de las Constituciones de 1824, 1836, 1843, 1857 y claro esta en la de

1917, que actuaimente se haya en vigor.

De lo antenor se desprende gue desde el punto de wvista histonco y de la
perspectiva del Derecho Constitucional-Administrativo, la prerrogativa regtamentana ha
dado muestras claras de que su gjercicio siempre ha estado a cargo del Ejecutivo de la
Union, configurandose come una institucion esenciaimente administrativa que coadyuva

a |a ejecucion de 1a ley, creado amraigo dentro de! Constitucionalismo Mexicano

Ei derecho del Ejecutive, al cual nos refenmos, tiene su fundamento iegal en la
ditima pane de fraccion | del 89 y 92 de la Constitucidon General de la Republica
imponiéndose un examen analitico del mismo, pues su texto ofrece dificuitades
interpretativas que es preciso desentranar para poder decretar el significado que éste

tiene en la modema Doctrina NMexicana del Derecho Constitucional y Administrativo

Art. 89.- Las facultades y obligaciones del Presidente son las siguientes

.- Promulgar y ejecutar las leyes gue expida el Congreso de la Uror

proveyendo en la esfera administrativa a su exacta observancia

De la lectura del texto de la fraccion | se puede advertir una situacien. hasta

cierto punto dudosa, en el hecho precisamente que en su redaccicn no s& hale




expresamente la palabra “reglamento”, lo cual hace pensar que la premogativa
regiamentaria es ajena al Ejecutivo Federal. Sin embargo, aun cuando esta omision es
palpable no ha significado un abismo infranqueable para llevar a cabo su practica, dado
que en un regimen juridico como el nuestro se hace necesaria para la debida

observancia tanto de la ley como de la esfera administrativa

Indudablemente, ias circunstancias que se cifien en tomo a la fraccidn | del 89, ha
suscitado una expectativa juridica de gran importancia e interés en el Derecho Positivo

Mexicano, puesto que de ello depende su debido cumplimiento y correcta definicion

Los tratadistas mexicanos del Derecho Constitucional y administrativo se han
esforzado en ia ardua labor de descifrar y definir el fundamento juridico que autonza al
Ejecutivo de la Union a expedir reglamentos, en tal virtud, consideramos que sélo
recurriendo a la interpretacion acuciosa y objetiva de la fraccion | del 89 de nuestra

Canstitucion es posible lograr tal cometido

Tomando en cuenta esta circunstancia haremos pues un estudio de |a fraccion
referida. Pero antes, es preciso mencicnar que en ella se hayan inmersas tres funciones:

la promulgacion, la ejecucion, y, por supuesto la premogativa reglamentaria.

Bajo este planteamiento, resuita obvio que se trata de tres funciones distntas

facimente distinguibles entre s1. como se gemostrara a continuacién

La promulgacion es pues un acto formal mediante el cual el Presidente de la

Republica da fe de la existencia de la jey expedida por el Poder Legislativo. Entrafiando
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ademas la pubficacion de la misma, es decr, la notificacion que se hace a los

gobemados para su conocimiento,

En efecto, no basta que la iey formal en su creacion se depure por medio de un
proceso complejo para que posea efectividad, se requiere de un impuiso que le revista

de autenticidad y legalidad.

Por gjecucion de la ley se puede entender como un acto de gran complejdad.
puesto gue la ejecucion implica ia realizacion de actos matenales, juridicos, amphios o
concretos; de tal suerte que, la gjecucion de la ley se manifiesta desde el momento
mismo de la promuigacion y hasta que ésta es llevada al terrcno practico de su

aplicacion

Una vez rescada brevemente estas dos obligaciones del Ejecutivo nos resta

explicar lo conducente a la facultad reglamentania.

Como se menciono en paginas antenores, el problema surge en el momento en
gue el Constituyente de Queretaro de 1917 omite la palabra reglamento necho gque ha
motivado interesantes cuestionamientos como et protagonizade por los destacados

tratadistas Felipe Tena Ramez y Gabino Fraga Magana

El Maestro Fraga en su Tratado de Derecho Administrativo manciona que ei
fundamento juridico de 1a facultaa reglamentana se haya contenido en l& pane ultima ge

la fraccion | del 89, para ello efectua su anaksis en los terminos aue preceden
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*El sentido gramatical de la palabra -“proveer” es el de poner i0s medios

adecuados para un fin; en el caso, para facilitar la ejecucion de las leyes”,

El ante interpretativo que emplea Fraga permite subsanar la laguna de iey que

presenta el texto de esta fraccion.

Reafirmando su hipétesis el autor que se comenta concluye su exposicion

sustentandola en la siguiente forma

*Sin embargo pudiera objetarse la argumentacion gue hicimos para desentrafar
el significado de la facultad de proveer a la exacta observancia de las leyes, indicando
que no deriva de ese concepto la idea de una facultad legislativa puesto que en e}

mismo texto se dice que e! Ejecutivo debe proveer "en la esfera admintstrativa”

“Precisamente creemos gue en estos ultimos términos esta contenida la
excepcion expresa al sistema de separacion de poderes que es necesana para que el

Ejecutivo goce de la facultad reglamentaria® 2

Por su parte, el Doctor Felipe Tena Rarmirez. combate la forma en que el maestro
Fraga ha llegado a interpretar el contenudo de la fraccion | del 89 Puesto que para ello
modifica el sentido gramatical de la palabra "proveyendo por el de "proveer’ Basando

sus consideraciones en los temMmINgs gue a continuacion se transenper

 ERAGA GABINO OP Cit p 110 111




63

“Como se ve, es preciso hacer todo un esfuerzo de dialéctica para conducir la
interpretacion gramatical al fin preconcebido. Dicha interpretacion se dificulta mas aan, si
se advierte que el comentansta menciohado tuve que alterar gramaticalmente {a pare
final de la fraccion |, pues de otro medo no hubiera tlegado a la conclusion que

alcanzé™ %

Los planteamientos que acabamos de sefialar nos dan clara idea de la dificultad
que entrana el hallar la justificacion juridica de la facultad en comenta de conformidad al
texto de la fraccion 1, de ahi que |a interpretacion cobra un papel preponderante cuando

&l significado gramatical se manifiesta en forma ambigua.

Al respecto el notable Catedrauco Eduardo Garcia Maynez ha manifestado:

“Lo que cabe interpretar no es la voluntad de! legisiador sino e! texto de la ley.
Esto no significa que la interpretacion haya de ser puramente gramatical, pues la
significacion de las palabras que el iegislador utihiza no se agota 2n su sentido

linglistico™.®

Las palabras del Doctor Garcia Maynez, sin lugar a dudas nos obhigan a un atto

en ei camino para refiexsonar con detenimiento sobre el caso concreto gue Nos ocupa

T TENA RAMIREZ FELIPE QP Ct p 486
B GARCIA MAYNEZ EDUARD D Intreduccon ¢l Estudio del Derecho Ed Porrua S A Viozs ma cuzta Edcon Maxcoe 1997
p. 329
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Lo anterior, trasladado a las necesidades propias del reglamento, nos conduce a
pensar que la interpretacion debe efectuarse de manera integral, dicho en otras
palabras; la comprensidén de un todo, requiere como menester, allegarse tanto de
elementos internos como extemos que al conjugarlos permitan establecer un
razonamiento metodico, que, consecuentemente nos colocara en mejor posicion para

valorartos, permitiendo tener un panorama objetivo.

Por tanto, habria que hacer un recuento selectivo de dichos elementos, gue a
nuestro parecer seria: el elemento gramatical y su significacion; el logico-juridico; los

antecedentes historico-constitucionales y el objeto o fin que persigue,

La integracion de los elementos en cuestion tendrian que sujetarse a un
procedimiento razonado, sistematico, ordenado y congruente, que indefectiblemente nos
tiene que llevar a un resultado con peso de valor cientifico, el que no deje lugar a duda

alguna del sentido en que se orienta, en el caso, la facultad reglamentaria del Ejecutivo.

Precisamente la doctrina como la jurisprudencia han tomado en cuenta estos
elementos de juicio, llegando a la conclusion de que la facultad reglamentana del
Ejecutivo se haya en la fraccion | del 89 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, salvando asi las dificultades gramaticales que presenta el texto de la

mencionada fraccion.




3.1.2 El Reglamento en la Transformacion Politica del Distrito Federal a Finales del Siglo

XX,

En el presente apartade haremos una retrospectiva del reglamento, en un campo
diverso del administrativo al gue nomalmente asociamos; en el casc en partcular,
situaremos nuestra atencien en el ambito politco del Distnto Federal, puesto que
adquiere una connotacion singular en el desenvoivimiento de ias funciones legislativas
de la Asamblea de Representantes del Distnto Federal, quedando demostrado una vez
mas su capacidad de adaptacion a los requenmientos de la dinamica social. pohtica y
economica del pais, cabe sin embargo cuestionar si este instrumento juridico ha

rebasado el orden normativo que establece el Derecho Mexicano.

Antes de proseguir debemos de advertir al respecto del tema a tratar, en el
sentido que solo senalaremos en forma sintetizada la evolucidn del arnbite politico -
juridico en el que ha sido participe el reglamento en el movimiento democratizador def
Distrito Federal, para 1o cual nos hemos pemmitido enfocario en tres penodos por lo

extenso y complejo que esto resulta

Dichas etapas senan las comprendidas de los afos de 1987, 1694 y 1996, la
razon de ello se cucunschnbe a la relevancia de las modificaciones que en esas fechas se

gestaron en la Constitucion General de |la Federacion



E! primer periodo se caracterizo por lo siguiente:

La reforma al articulo 73, fraccion VI, base 3°, publicada en e Diario Oficial de la
Federacion de fecha 10 de agosto de 1987, establecid un nuevo esquema juridico -
politico de integracion ciudadana en el Distrito Federal, dicha reforma trato de hacer
efectivas las viejas aspiraciones de consolidar una parhicipacion mas directa de la
poblacion en los asuntos de gobiemo de esta entidad, de ahi que el aspecto politico
cobrara relevancia s1 consideramos el reducido margen de actuacion electoral en un
régimen democratico como el nuestro y en comparacion con los habiantes de las
Entidades Federativas gue poseian un derecho mas amplio, poliicamente hablando, en

cuanto a ia eleccion de sus gobemantes.

Partiendo de esta base, se crea la Asamblea de Representantes del Distrito
Federal, la cual pretendic dar respuesta sobre todo al mejoramento de las condiciones
politicas y democraticas, asi como, en lo conducente a la prestacion de los servicios
publicos, lo sociat y lo econémuco. dentro de un marco juridico que asegurara un impulso
mas resuelto y decidido en la manifestacion y participacion ciudadana, permitiendo un
mayor acercamiento entre autoridades y gobemados en la solucion de los muitiples

problemas que aquejaban a nuestra Ciudad Capital.

Este movimiento politico - democratico tuvo su ongen en las consultas populares
convocadas por el titular del Ejecutivo Federal mediante el acuerdo publicado en el
Dianio Cficial de la Federacion de fecha 19 de jumo de 1986, sobre la renovacion politca

electoral y la participacion ciudadana en el gobiemo del Distnto Federal En este sentido
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en la exposicion de motivos se mencionaba ya al reglamento como un facter dentro de

este movimiento de transformacion.

"La trascendencia de la facultad de iz Asamblea del Distrito Federal para dictar
bandos, ordenanzas y reglamentos de policia y buen gobiemo en las matenas que se
han senalado, denvan no sglamente de la importancia de ias propias maternas por ser las
que ocupan el interés cotidiano de los cwudadanos al atender a su fhenestar, sino
también de ia naturalezza misma de los bandos ordenanzas y reglamentos cuyz
competencia se propone. Los bandos, ordenanzas y reglamentos constituyen autenticos
cuerpos normativos, de caracter general, abstracto e impersonal, que participan de la
misma naturaleza que las leyes, pero cuyo ambito matenal es mas cercano y proximo a
fa vida comunitaria; los bandos, ordenanzas y regtamentos son bajo el impenc de Ia
Constitucion y sin contravenir 10 dispuesto por las leyes y decretos del Congreso de la
Uni6n, la categoria de normas juridicas que deben regir ia vida social econormica y

cultural de! Distrito Federal*?*?

Ahora bien, al encontrarse este proceso democratico en un estado embrnonano o
incipiente, no se dio un cambio abrupto en la transicion de los mandos de poder, puesto
que el Ejecutivo Federal como el Congreso General seguian manteniendo su manifiesto
dominic en lo tocante a sus atnbuciones de gobiermo y  legislativas respectivamente
enmarcando las facultades de la Asamblea de Representantes baye la autondad y futel:
de los dos poderes antes mencignados En consecuencia, ia potestad de (a Asamblea d-
Representantes se manifestaba de modo maco destacando ae entre elias la faculiac

legisiativa expresada por medio de regiamentos y gue DOT razones obvics. sera a ia qu:

2 Asambilea de Representantes del Distrito Federa’ Depanamento g Drstrto regera! Cooramacan Jundza Mex o 1983 F -
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nos abocaremos exclusivamente para comentar. Quedando plasmada en los términos que

preceden:

Articulo 73. - El Congreso tiene facultad:

V.- Para legislar en todo lo relativo al Distrito Federal, sometiendose a las bases

siguientes:

Base 3*. Uitimo parrafo

Son facuitades de la Asamblea de Representantes del Distrito Federal las

siguientes;

A) Dictar bandos, ordenanzas y reglamentos de policia y buen gobiemo que, sin
contravenir lo dispuesto por las leyes y decretos expedidos por el Congreso de la Unidn
para el Distrto Federal, tengan por objeto atender las necesidades que se manifiesten

entre los habitantes del propioc Distnto Federal

A su vez, el Ejecutivo Federal se mantenia como el titular del gobiemo del Distrito
Federal, tal como se consignaba en los numerales 1 y 56 uitimo parrafo de la Ley
Organica del Departamento del Distnto Federal, y, por ende era el poseedor de la

prerrogativa reglamentana, como se pocra opservar a continuacion
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Art 1.- El presidente de {a Republica de acuerdo con lo dispuesto por el articulo
73, fraccion VI, base 12, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
tiene a su cargo el gobiemo del Distrito Federal y lo ejercera de conformidad con las
normas establecidas por ia presente ley, por conducto del Jefe del Departamento del

Distrito Federal, 2 quien nombrara y removera libremente.

El articulo 56 en su ultimo parrafo deja entrever la facultad reglamentana que
ejercia el Ejecutivo Federal, misma que se contrapone con las facultades que en este
sentido ostentaba ia Asambiea de Representantes, el numeral citado se conducia en los

siguientes términos en el parrafo citado:

La iniciativa popular, en el caso de reglamentos, se substanciara por el Poder
Ejecutivo, conforme a lo dispuesto por el articulo 89, fraccion |, de la Corstitucion, de

acuerdo con las reglas de procedimiento que sefale la ley.

Asi mismo la Asamblea de Representantes poseia {a facultad reglementaria, de
conformidad al numeral 4 del Reglamento para el Gobrerno Interior de la Asamblea, en

consecuencia este sefalaba:

Ar. 4.- Para los efectos del presente Reglamento, se enuende por Reglamento

Al conjunto de normas dictadas por |la Asamblea de Representantes del Distnio

Federal con caracter general y obligatono que tenen por objeto proveer en la esfera

administrativa, ia aplicacion y observancia de las leyes relativas al Distrito Federal o bien
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dictadas con el objeto de regular las materias contenidas en el articulo 73, fraccion Vi,

base 3%, incisos A) e ), de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,

Del contenido de, los considerandes; del articulo 73 fraccidn Vi, de la Ley
Suprema y de los mencionados en la Ley Organica del Departamento del Distrito
Federal, y en el Reglamento para el Gobiemo Intenor de la Asamblea de Representantes
del Distrito Federal, se aprecia que la facultad reglamentana concedida a la Asamblea de
Representantes obedece a razones politicas, es decir, predomind un criterio de esta
naturaleza en virtud a la necesidad de una apertura democratica gue ¢on justicia habia
reclamado la Ciudadania del Distrito Federal, de tal suerte que la justificacion tanto para
la creacion y esfera competencial de este nueve Organo Colegiado se haya en el
fortalecimiento de la participacion politica y democratica, hecho que a su vez conlleva
necesariamente a la desconcentracion y descentralizacion de funciones de contenido
ejecutivo y administrativo, en el caso en concreto, la facultad reglamentana. Temando en
consideracion estas circunstancias, se advierte que para llevar a acabo esta reforma, el
Congreso de la Union necesariamente otorgd funciones legislativas expresadas en
reglamenios para dotar a la Asamblea de Representantes de una esfera competencial
de esta indole, o que permitna sostener a este organo, tanto juridica como
politicamente en el ambito legislativo, solventando de este modo las exgencias

impuestas por las expectatwas de la sociedad

Si bien es cierto que la creacion de la Asamblea de Representantes del Distnto
Federal vino a constiturse como un avance amporante y sigmficativo en la
democratizacion de la vida de esta gran urbe; tambien lo es el hecho gque ias reformas

efectuadas en lo tocante a la prerrogativa reglamentana vienen a crear una admosfers
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juridica contradictonia y debatida en la coexistencia de dos 6rganos con facultades de la

misma especie y sobre la misma demarcacion territonial.

Segundo penodo:

Como era de suponer, el peso mismo de ia premrogatva reglamentana concedida
a la Asamblea de Representantes del Distito Federai, no podia ser sostenida
politicamente; mucho menos desde una perspectiva juridica se justificaba como forma de
expresion democratica de la ciudadania, pues era evidente que la funcion legisiativa
formal y material, tendria que imponerse si se deseaba que este movimiento tuviese
éxito en el campo politico de Distrito Federal, en consecuencia se abroga la fraccian Vi
del 73 constitucional (Diano Oficial de {a Federacion de 1° de julio de 1994), dando paso
a la nueva forma de organizacion juridico — politica de ta Ciudad de México en el ambito
local, contenida en el articulo 122 de la Constitucion General de la Republica, en elia se
da una dimension mas acorde a la facultad reglamentana, puesto que se concede su

ejercicio al jefe del Distrito Federal configurandose en estos términos:

Art, 122 - El gobiemo del Distrito Federal esta a cargo de los poderes de la union,
los cuales lo ejerceran por si y a traves de los organos de gobiemo del Distrito Federal

representativos y democraticos, que establece esta Constitucion.

Fraccién VI - El jefe del Distrito Federal, sera el titular de Ia adminustracion pubiica
del Distrito Federal. Ejercera sus funciones en los terminos que establezca esta
Constitucion, el Estatuto de Gebiemno y fas demas leyes apiicables, con amregic a las

siguientes bases
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Q) Ei jefe del Distrito Federal ejecutara las leyes o decretos que expida la
asamblea de representantes, proveyendo en la esfera administrativa a su exacta
observancia. Asi mismo, expedira los reglamentos gubemativos que corresponden al
Distrito Federal. También ejecutara las leyes o decretos que expida el congreso de ia

union respecto del Distrito Federal, cuando asi lo determinen estas.

Todos los reglamentos y decretos que expida el jefe del Distritc Federal deberan

ser refrendados por el servidor publico que sefiale el estatuto de gobiemo.

De lo antes sefialadc se puede observar que la prefrogativa reglamentana queda
bajo e! dominio dcl jefe de! Distrito Federal, quien no solamente complementara o
detallard las normas juridicas emitidas por la Asamblea de Representantes del Distrito
Federal, sino tambien se le faculla para expedir reglamentos autdbnomos. De tal suerte
que se configura un antecedente modemo en el que textualmente se autoriza a la

expedicion de reglamentos de esta ciase.

Tercer Periodo.

Para finalizar expondremos lo referente a las ultimas reformas que tuvieron lugar
el 21 de agosto de 1996, en el Diano Oficial de ia Federacion, las cuales introducen
innovaciones interesantes en el temeno reglamentario, presentando una separacion en
los ambitos de competencia, en otros términes, el ejercicio de la premogativa
reglamentaria se ejercera en el ambito temtonal de! Distnto Federal, tanto por el

Ejecutivo de la Union como por e! Jefe de Gobierno del Distrito Federal, respetando el
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nivel de gobierno en que se desenvuelven de manera natural, dichas reformas se

contemplan en los siguientes términos:

Art. 122 - Definida por el articulo 44 de este ordenarmiento la naturaleza juridica
del Distrito Federal, su gobiemo esta a cargo de los Poderes Federales y de los organos

Ejecutivo, Legislatvo y Judicial de caracter tocal, en ios términos de este articulo

B. Corresponde al Presidente Constitucional de los Estados Umnidos Mexicanos

IV.- Proveer en la esfera admnistrativa a la exacta observancia de as ieyes que

expida el Congreso de la Union respecto del Distrito Federal,

BASE SEGUNDA - Respecto al Jefe Gobiemo del Distnto Federai

b) Promulgar, publicar y ejecutar las leyes que expida la Asamblea Legislativa,
proveyendo en la esfera administrativa a su exacta observancia, mediante la expedicion

de reglamentos, decretos y acuerdos

Si bien es cero gue las reformas Constitucionales que permitieron la
democratizacion del Distrito Federal fueron positivas, tambien o es el hecho de que
dichas reformas en un pnncipio no fueron tecnicamente 10 acertado que debieran, puesto
gue se delego la facultad regtamentana de manera impropia afortunadaments 'a sene
de reformas practicadas a la organizacion gubemativa de esta entidad logro salvar e’
error cometido, asi mismo, se adwvierte gque la prerrogativa reglamentaria se ejerce en

forma directa por el jefe de gobiemo del Distnto Federal en el ambito local respecto ge
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las leyes expedidas por la Asamblea Legislativa, por otra parte el Ejecutivo de la
Federacion ejerce a su vez la potestad reglamentaria, con la diferencia que 10 hara en

atencion a las feyes que emita el Congreso de ia Union en lo tocante al Distrito Federal.

En relacion a las reformas practicadas a nuestra Constitucion Politica,
consideramos conveniente citar el pensamiento que en este sentido ha manifestado el

maestro Ramon Sanchez Medal:

“‘En suma, el Poder Revisor de la Constitucion que instituye el articulo 135 de
ella, no es por mingun concepto un Pader Constituyente, porque dicho Poder Revisor, no
es una Asamblea Nacional, unitaria e indivisible, sino una serie de sub-asambleas
parciales, ¢ sea es solo la resultante de la actuacion por separado de cada una de las
camaras del Congreso de la Union y de las 31 Legislaturas de los Estados, no es
tampoco una Asambiea que se constituya como ella o decida, sino ajustandose siempre
a la forma y al procedimiento que le marca imperativamente el articulo 135 de la
Constitucion; no es asi mismo un Poder autarquico de derecho, porque debe respetar las
decisiones politicas fundamentates, es decir, los pnncipios sancionados en la propia
Constitucion de acuerde con el articulo 136 de la musma; y finalmente no ha sido de
hecho un Poder autarquico, dada la sumision que histbncamente ha asumido frente a las
iniciativas formuladas por el Presidente de la Republca para la reforma de la

Constitucién *

3 SANCHEZ MEDAL RAMON Las Reformas Demoltonas de la Constitucion Revista de Investigaciones Juridicas Escueis
Ubre de Derecho Afo 8 ko2 Maxco 1834 P 885
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Ante la clandad de pensamiento del autor en cita, nos adhenmoes a éste, pues en
efecto, la sumisidon manifestada por el Poder Revisor al Ejecutivo, fue palpable, en lo
referente a la concesion de la facultad reglamentaria otorgada a la Asamblea
Legislativa, por ofra parte no existic un razonamiento juridico, constitucional y
administrativc que valorara en profundidad y conciencia, dicha delegacien y mucho
menos que conociera los efectos juridicos que ello iplcaba Concluyendo se puede
decir que e! aspecto formal del reglamento y |a ley han desaparecido, para fusionarse y
confundirse, dejando la interrogante s1 en un futuro el universo dei orden normativo en el
Derecho Positivo Mexicano desaparecera, y por tanto cual sera el instrumento juridico

que prevalecera, asi mismo el Poder Ejecutivo y el Legislativo se integraran en uno soio

3.2 ESTUDIO Y ANALISIS DE LOS PRINCIPIOS FUNDAMENTALES QUE SE CINEN

EN TORNO AL REGLAMENTO

3.2.1 Exclusividad del Ejecutivo Federal en NMateria Reglamentana.

En este sentdo la doctrina como la junsprudencia nan decretado que la facultad
regtamentaria del Ejecutivo es exclusiva e indelegable. de ahi que la refenda tacuitad er
la esfera administrativa sélo puede ser desempefiada por el Presidente de la Republica
en forma unica y pnvativa de conformidad a los articulos 89 fraccion | y 92 de nuestra
Constitucion. Esta competencia privativa, se halia reforzada desde iuego por el pnncipio
de {a indelegabilidad, el que indudablemente uene su razon de ser en la teona de la
division de poderes que consagra el articulo 49 de ia proma Constitucion Politica de los

Estados Unidos Mexcanos
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Asi pues |a potestad reglamentaria en la esfera administrativa no es en modo
alguno producto de una concesion hecha por el Legislativo al Poder Ejecutivo, si ello
fuese verdad entonces si cabria la posibilidad de que se pudiese delegar dicha
premrogativa a instancia o excitacion del propio Poder Legislativo; por et contrario ésta
emana directamente de la Constitucion General de la Federacion, lo que significa que las
facultades y obligaciones del Presidente de la Republica contenidas en la fraccién |, del
89 Constitucicnal no estan sujetas al arbitrio de cuales quiera de los otros dos Poderes,
lo que garantiza que su ejercicio se lleve dentro de! ambito impuesto por eila misma, es
mas, la propia Constitucion Mexicana en ningun momento autoriza a una delegacion;
desde otro punto de vista, se puede afirmar que la prerrogativa multicitada se constituye
como una institucion juridica concebida ex profeso para ser desarroltada unicamente en
la esfera administrativa del Ejecutivo de la Union y con ello cumpia con su obhigacion de

ejecutar las leyes que dicte el Congreso de fa Union en este sentido.

Al respecto Tena Ramirez Felipe nos dice

“La excepcion de que hablamos se establecio por la Consttucion a favor
exciusivamente de! Presidente de la Repubhca, nunca de los Secretanos de Estado, n
de ningun otro 6rgano dependiente del Ejecutivo. Ni siquiera ia misma ley puede delegar
en nadie |a facultad reglamentana que corresponde al Presidente, pues en fal caso la ley
usurparia el lugar de la Constitucion al amphar la excepcion a casos no sefialados en

ella*

I TENA RAMIREZ FELIPE OF Cit P 468 489



Concuerda en este sentido Acosta Romero Miguel, quien manifiesta:

“La facultad reglamentaria se ha considerado por {a doctrina, y la junisprudencia
menciona, que corresponde exclusivamente al Presidente de la Republica, es decir, que
no puede delegar y ademas que se trata de una facultad discrecional, o sea, que puede
gjercitarse en cualquier momento segun lo estme conveniente © necesano el

Ejecutivo™.®

Doctrinanamente, lo antes expuesto, por los tratadistas en comenta, viene a
confirmar lo que hemos venido mencionado en este rengion. La Ley Suprema por su
parte, expresamente confirma éste principio de exclusividad, como se demuestra en el

articulo 92 de la misma;

Art. 92 - Todos los reglamentos, decretos, acuerdos y ordenes del Presidente
deberan estar fitnados por el Secretaric de Estado o Jefe de QDepartamento

Administrativo a que el asunto coresponda, y sin este requisito no seran obedecidos.

De conformidad al texto de este numeral se colige que en la esfera admunistrativa
el derecho reglamentario se ejerce unicamente por el Titular de 'a Administracion Pablica
Federal, puestc gue la disposicion antes mencionada al determinarse en forma
imperativa, sefala exprofeso que los actos de naturaleza legislativa son de su exclusiva
competencia; de tal modo que Ley Suprema de la Federacion en ningun otro caso

reconoce 0 admite textualmente que la expedicion de reglamentos administrativos sea

32 4 rOSTA ROMERO MIGUEL Teoria General del Derecho Admustrstivo Ed Porrua. 5 A Decmotercera Edicién Masco
1497, P.1012
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facultad de cualesquiera de los otros Poderes, pues en caso contrario, el refrendo
ministerial se extenderia a los reglamentos organicos gue estructuran intemamente al
Poder Judicial o al Legislativo en su caso, lo cual es impropio pues la finalidad de estos

es diversa de los administrativos.

En este sentido la Suprema Corte de Justicia de la Nacion se ha pronunciado en

los términos que precede:

1528. REGLAMENTOS ADMINISTRATIVOS Si el Ejecutivo dicta una disposicion de
caracter legislativo, en uso de la facultad que la Constitucion le otorga para proveer en la
esfera administrativa a la exacta observancia de las leyes y por medio de ella crea una
obligacion de naturaleza general, pero dicha disposicion no tiene un caracter auténomo,
ya que su finalidad es la de evitar situaciones que condena un precepto Constitucional,
es decir, es una disposicion gue tiende a la exacta observancia de una ley expedida por
el Poder Legislativo, esto obliga a considerar tal disposicion, desde un punto legal y
doctrinal, como un acto reglamentario, sin que para ello sea dbice el que exista un
reglamento sobre la misma materia, porque no hay imposibilidad legal de que respecto
de una misma ley se expidan vanos reglamentos simultaneos o Sucesivos; perc
conforme a nuestro régimen Constitucional, solo tiene facultad para legistar el poder
Legislativo y excepcionalmente el Ejecutivo en el caso de la facultad reglamentaria, que
unicamente puede ser ejercida por el Titular de este Poder, sin que en la Constitucion
exista un dispositivo que lo autorice para delegar en alguna otra persona o entidad, ia
referida facultad, pues ni e! Poder Legislativo puede autonzar tal delegacion; por tanto,
sostener que la Ley de Secretarias de Estado encarga a la economia a la matena de

monopolizar y que esa ley, fundada en el ant. 90 de la Constitucion, debe entenderse en
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el sentido de que dicha Secretaria goza de cierta libertad y autonomia en esta matena,
es desconocer la finalidad de aquella, que no es otra que la de fijar la competencia
genérica de cada Secretaria, pero sin que para ello pueda actuar en cada materia sin ley
especial, ni mucho menos que Ia repetida ley subvierta los principios constitucionales,
dando a las Secretarias de Estado facultades que conforme a la Constitucion, sow
corresponden al itular de| poder Ejecutivo; es decir que conforme a jos articulos 92, 93 y
108 de la Constitucién ios Secretanos de Estado tienen facultades ejecutivas y gozan de
cierta autonomia en ias matenas de su ramo y de una gran libertad de accion, con
amplitud de cnterio para resolver cada caso concreto, sin someterio al juico y voluntad
del Presidente de la Republica, es destruir la unidad del Poder; es olvidar que dentro del
régimen Constitucional e! Presidente de la Repdblica es el dnico Titular del Ejecubivo,
que tiene el uso el ejercicio de las facultades ejecutivas; es, finaimente desconocer &l
alcance que el refrendo tiene, de acuerdo con €l articulo 92 Constitucional, el cual, de la
misma manera que los demas textos relativos, no dan a los Secretarios de Estado
mayores facultades ejecutivas ni distintas siquiera, de las que al Presidente de la

Republica comesponden *

3.2.2 El Reglamento Admnistrative como Excepcion al Prncipio de la Division de

Poderes.

Incuestionablemente la facultad reglamentana se establece como una exceocior
al principio de la division de poderes del Estado y como una autonzacion expresa de la

funcion legislativa matenal atnbuda al Presidente de la Repubiica, pues como ya ciimos
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suU naturaleza presenta caracteristicas materiales y formales que se derivan de dicho

principio Constitucional.

Ahora bien, si la Constitucion Politica de la Federacion ha dispuesto a favor del
Ejecutivo de la Unién facultades de contenido legislativo por medio de esta via de
excepcion expresa; 10gico es presuponer que en el momento en que el Ejecutivo
consienta en una delegacion, automaticamente, subvierte el esquema legal en que se
orienta la finalidad de dicho pnncipio, ejemplo de lo mencionado fue lo concerniente a la
Asambtea de Representantes a quien se le concedié dicho supuesto de excepcion, en el
que neo tiene cabida, por tanto no era factible el ejercer facultades reglamentanas de
naturaleza administrativa privativas del Presidente de 1a Republica, por lo que debieron
encausar desde un pnnaipio sus facultades legislativas a un ptano de mayor jerarquia, es

decir, expedir leyes y no reglamentos.

La teoria de fa division de Poderes que Montesquieu concibié en su obra politica
del estado “El Espiritu de las Leyes”. Fue pieza clave en el desamollo de las Nomas
Fundamentales no solo de nuestro pais, st no tambien de las del resto de América y

Europa, a excepcion de Inglaterra.

Muy a pesar de que preconiza una ngidez en la separacion de las funciones del
estado. Asi pues, en gl concierto hisiénco constitucional de Mexico, la teoria de la
separacion o division de poderes de los organos del Estado, cobra arraigo al punto que
ha sido un pnncipio fundamental que se respeta fielmente desde la Constitucion de
Apatzingan de 1814 y, gue perduro en la Consttucion Politca de tos Estados Unigos

Mexicanos de 1817
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Esto se Explica, si observamos que su fundamento y practica, imphca él evita ei
menoscabo de los derechos y libertades del hombre, cometidas por las thjusticas en el
ejercicio del Poder Publico, lo cual dio origen al estado de Derecho y a la limitacion del
poder por el Poder {Constitucional), al recoger estes principio las Leyes Fundamentales
de Mexico, salvedad hecha en la de 1836, (en lo tocante a la division de Poderes),
elevan a rango Constitucional, el regimen jundico que asegura la ibertad y derechos de
los nacionales, en lo que se conoce como parle dogmatica Por otra parte, el poder
publico se dividio para su ejercicto a traves de funciones especificas para cada uno de
los tres Poderes: el Etecutivo, el Legislaivo y el Judictal, conservando la unidad de
poder, dando lugar al marco competencial de atribuciones ongmandose Iz parte

organica

Ef articulo 49 de nuestra Norma Suprema, consigna el pnncipio de la separacion

de las funciones del estadc. a cuya letra nos remitimos:

Art. 49.- El supremo Poder de la federacion se divide, para su ejercicio, en

Legislativo, Ejecutivo y Judicial

No podran reunirse dos o mas de estos poderes en una sola persona o
corporacion, ri depositarse et legislativo en un indviduo. salvo e caso de facultades
extracrdinanas al Ejecutivo de la Unmion, conforme a lo dispuesto en el articulo 22. En
ningun otro caso, salvo lo dispuesto en el segundo parrato del articulo 177 se otorgaran

facultades extraordinanas para legislar
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Queda claro que de conformidad a lo preceptuado por este numeral la division de
poderes, en nuestro réegimen Constitucional, es un principio de estricto cumplimiento,
pues en ningun momento sefala expresamente la delegacion de funciones, las cuales,
se constrifen vnicamente a dos supuestes, al de los preceptos demarcados en e! 29 y

131

Por tanto. el Ejecutivo no se halia autorizado para delegar sus funciones en forma
expresa y excepcional, mas el Legislativo si se halla bajo el imperio de la Constitucion
impelido a declinar sus funciones a favor del Ejecutivo, operando en forma mitada pues
solo es factible en los supuestos que enumera, bajo ciertas circunstancias, en forma

temporal y bajo las condiciones que se sefialan {Art. 29 y 131 Constitucionales).

Siguiendo este mismo orden de ideas, Felipe Tena Ramirez ha extemado:

‘Dichas autorizaciones presuponen necesariamente |a existencia de la situacion
anormal, que como premisa rige &l contenido todo del articulo 29. Puede consentir en
dar al Ejecutvo una mayor amplitud en la esfera administrativa ¢ en transfenrie
facultades legisiativas, pero en uno y otro caso las autorizaciones deben estar reqidas
por las mismas reglas de refatividad que seforean todo el articule 29, puesto que al igual
que la suspencion de garantias, las autorizaciones son simples medios para hacer frente
a un estado de necesidad. Asi pues, deben enumerarse las facultades conferndas al
Ejecutivo, su guracion y el lugar, todo ello por medio de prevenciones generales y sin

que ias autonzaciones se dimjan en contra de determimado mdmduo™

* TENA RAMIREZ FELPE Op Ct P 220




El planteamientc hecho por este notable catedratico se austa al razonarniento
que hemos expuesto, pero que a diferencia nuestra distingue un factor, el de la
relatividad del precepto, puesto que se frata de simples medios para afrontar
hipotéticamente e! estado de emergencia, ademas de prevenrr la salvaguarda de la
Constitucion en tanto se vuelve al estado que guardaba. Ello no significa que esta pierda

su fuerza y vigencia.

En el caso que nos ocupa, la delegacion de la facultad reglamentana, contraviene
dicho principio fundamental, toda vez gue ia excepcion ya ha sido puesta en pracuca
desde su génesis, con la salvedad que dicha facultad en matena administrativa no es un
acto delegado del Legislativo, sino un acto nomal del Ejecutivo impuesto por la propia

Constitucion de la Federacion,

Se puede afimar que este derecho es producto de una manifestacion superior de
voluntad, de una voluntad soberana que es ia expresion viva del mas purc sentimiento
nacional, asimitado por el Constituyente de Queretaro, lo cual establece una marcada
diferencia entre una autonzacion constitucional expresa y oira que acaso pudiese esta”
fundada en la marnupulacion capnchosa de la ley, como en el caso de ias facuitades
legislativas o reglamentarias concedidas por el Congreso de la Union a los Secretanos

de Estado por medio de la Ley Organica de la Admimistracion Pubiica Federal

Ahora men, {a facultad reglamentana de] Ejecutivo es 1a expresion depurada ge
un sistema de coordinacion y cooperacion institucional que coadyuva z tograr los fine-
del Estado; pues concebir una ngidez exacta de ias funciones estatales es 1 en contre

de la umidad soberana de! Supremo Poder e la Fegeracion
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l.a Constitucion Politica Mexicana no ha sido extrafa ni insensible a ias
necesidades de crear sistemnas de cooperacion que obedecen a los requerimientos
propios de las atribucicnes estatales en su conjunto que en teoria impiden el incorrecto
uso del poder publico, y por el ofro impulsar una mayor fluidez de respuesta a los
grandes objetivos nacionales, de tal suerte que en ella se ha previsto con acierto el

principio de excepcién de las funciones del Estado

Las cuales se aprecian desde el punto de vista formal y matenial, de tal suerte,
que las funciones matenales pueden ser atrbuidas a un poder distinto al que
corresponden, esto ha permitido perfeccionar un esquema organice que le permita el
establecimiento de un sistema flexible de las funciones estatales que se puedan amoldar

a los requerimientos de la vida econdmica, politica, juridica, social y cultural de 1a Nacion.

Acorde con la exposicion que estamos efectuando el Dr. Jorge Carpizo en su

obra nos comenta;

“La Constitucion de 1917 se basa en dos pnricipios para otorgar la competencia a
los organos estatales, a saber: 1) El pnncipio de colaboracion y 2) la nocion de funciones

materiales y formales.

Por el pnmer principio, dos o los tres organos del Estado realizan pane de ia
funcion establecida. Ejemplo: La niciativa y el veto presidencial en el proceso de

formacion de las ieyes.
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El segundo principio nos indica que no siempre coinciden las funciones formales
con las materiales; asi el organo legislativo realiza funciones administrativas y
jurisdiccionales, y los otros dos organos realizan funciones materialmente legislativas,

administrativas y jurisdiccionales” >

Atento a lo antes sefialado, es claro que e! esquema juridico — organico del
Estado Mexicano se encuentra incuestionablemente sujeto a preceptos legales que se
encaminan a desarrollar |a actividad Estatal en base a un sistema flexibles, armonico y
ordenando en el ejercicio del Supremo Poder de la Federacion; este sistema opera
unicamente tratandose de tos Organos Pnmarios de la Federacién, como se demuestra

en la siguiente tesis jurisprudencial:

DIVISION DE PODERES. SISTEMA CONSTITUCIONAL DE CARACTER FLEXIBLE - La
Divisién de Poderes que consagra la Constitucion Federal no constituye un sistema
rigido e inflexible, sino que admite excepciones expresamente consignadas en la propia
Carta Magna, mediarite las cuales permite que el Poder Legistativo, el Poder Ejecutivo o
el Poder Judicial ejercitan funciones gue en témminos generales, correspondan a la
esfera de atribuciones de otro Poder. Asi, el articulo 109 constitucional otorga el ejercicio
de facultades jurisdiccionales, que son propias del Poder Judicial, a tas Camaras que
integran e! Congreso de la Union, en los casos de delitos oficiales cometidos por altos
funcionarios de la Federacion, y los articulos 29 y 131 de la propa Constitucion
consagran {a posibilidad de que el Poder Ejecutivo ejerza funciones legislativas en 0s
casos y bajo las condiciones previstas en dichos numerales. Aunque el sistema de

Division de Poderes que consagra la Constitucion General de la Repubhca es de

3* CARPIZO JORGE. Estud:os Consttucionates U N A M insituto ce Investigaciones Juhidcas Tomo IE Vexco 1980 P 200
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caracter flexible, ello no significa que los Poderes Legislativos, Ejecutivo y Judicial
puedan, motu propio, amogarse facultades que comresponden a otro Poder, ni gue las
leyes ordinarias puedan atribuir, en cualquier caso, a uno de los poderes en quienes se
deposita al ejercicio del Supremo Poder de la Federacion, facultades que incumben a
otro Poder, para que sea valido, desde el punto de vista Constitucional, para que uno de
los poderes de la Union ejerza funciones propias de otro Poder, es necesario, en pnmer
lugar, que asi lo consigne expresamente |a Carta Magna o que la funcion respectiva sea
estrictamente necesana para hacer efectivas ias facultades que les son exclusivas, y. en
segundo lugar, que la funcién se ejerza unicamente en los casos expresamente
autorizados o indispensables para hacer efectiva una facultad propia, puesto que es de
oxplorado derecho que las reglas de excepcién son de aplicacion estricta. Séptma
Epoca, Tercera Parte: 115120, pag. 65 A. R. 4277/77. Héctor Mestre Martinez y
Coagraviados (acumulados). 5 votos. Vols. 151-156, pag. A. R. 2608/81. Sucesion de

Carlos Manue! Huerta Osorio y otros. Unanimidad de 4 votos.®

Por tanto, no se debid consentir en la delegacion de la faculiad reglamentana en
el caso de la Asamblea de Representantes o de los Secretanos de Estado, puesto que
esta excepcion ya habia sido puesta en practica al momento de gestarse los pnncipios
normativos fundamentales de tas funciones formales y materiales de los érganos del

Estado por ef Constituyente de Querétaro, como en el caso del articulo 89 fraccion |

Consideramos oportuno citar nuevamente atgunos fragmentos de la obra de! Dr

Jorge Carpizo, en relacién al 1opico gue estamos tratando en este momento

* Numero 482, Apend:ce 1917-1885, Tercera Parte P 175¢
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“Una cosa es el regimen de coordinacion de funciones, y otro muy drferente ta
confusion de facultades de los érganos o delegacion de tas facuitades de un organo a

otro.

Aspecto de especial importancia en nuestro orden Constitucional son las
delegaciones que él mismo consagra, las que se dan, aunque estrechamente
vinculadas, en dos ocasiones; en la suspencion de garantias individuales (articulo 29) y
en las facultades extraordinarias del Ejecutivo para legislar en tiempo de paz (articulo 49

» 37

¥ 131, segundo parrafo)”.

En este orden de ideas, el Doctor Carpizo a su vez hace una cita de Mano de la

Cueva, de la que hace un breve comentano.

‘O como dice Maro de la Cueva: Toda nomma juridica tiene una hipotesis o
supuesto que la condiciona y cuando falta ésta, no puede aplicarse la norma. porgue

seria ir contra su esencia, aplicandola a una situacidn que no rige.

La anterior transchpcion deja entrever 10 hocivo que puede ser una delegacion ge
funciones cuando esta no se ajusta a su fiel cumphmiento. Para finalizar nos externa o

siguiente:

Hemos sefalado el pasado y el presenie en la idea de la coordinacion ac
organas. Por su evolucion, podemos decir que en el futuro existran dos organos' e

politico y el junsdiccional. El primero subdividido en legisiativo y ejecutive Tal vez Per:

¥ op Ct P207
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lo cierto es gue Ias relaciones entre Ejecutivo y Legistativo estan superando la etapa de

colaboracion y aproximandose a la de confusion” ™

3.2.3 Condictio-Juris que Justifica la Existencia del Reglamento

El regiamento en el Derecho Positivo Mexicane presupone ia existencia de ciertas
condiciones y formalidades, las que, le permiten adecuarse al marco de fegaldad; es
decir, la Constitucion impone a esta Institucion Juridica determinadas caracteristicas que
le son vitales, pues de elio, depende su justificacion juridica en el uruverso del QOrden

Nomativo,

Nuastra Constitucién ha fijado una condicion que determina su legalidad de
manera esencial, y que, a falta de éste, el reglamento se halla desprovisto de validez
para poder existir; hablamos desde lusgo de la subordinacion que debe el reglamento a
la ley formal, lo que significa que, sI no existe una ley preexistente aguel como un acto
del Ejecutive se hace nugatono. Puesto que la finalidad que persigue es el de
pormenonzar ¢ detallar los preceptos que de manera general contiene {a ley expedida
por el Poder Legislatvo y que hace necesano auxiliarie en su debida ejecucion y
observancia. Tal es el imperio de la ley, que si ésta es derogada o abrogada e!

reglamento stgue la misma suerte gue aguella

Sin embargo, pese a aue la fraccion | del 89, de la Norma Maxima se expresa en
forma clara y tajante en cuanto a la condicto-juns. en {a depenaencia del reatamenic

hacia a ley, creandose un pnncipe fundamental Incuestionable su observancia ha sz

* Kiom OP. Cit P. 215
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manejada por muchos afos en forma arbitrana y capnchosa Tal es el caso de los
llamados reglamentos autonomos, también conocidos como gubemativos o de policia,
los cuales contravienen los hneamientos que ha sefalado en este sentido la Ley
Suprema Mexicana, al punto, que esta situacion puede configurarse en el wvirtuat
resquebrajamiento de este pnncipic, cometiendo un yerro absurdo e inexplicable, a

sabiendas que ésta forma Ia razon de ser del reglamento

Dentro de la doctnna, los tratadistas que defienden la teona de que pueden
dictarse reglamentos sin ley estan. Gabino Fraga, lgnacio Burgoa y Fehipe Tenz

Ramirez, cuyo sentir expondremos a continuacion:

El notable maestro Gabino Fraga en lo concerniente a los reglamentos

autotnomos ha manifestado

“Hay sin embargo, un caso en el cual se puede abngar duda de si1 ia Constitucion
hace excepcion a ese principio. Es el contemide en el articule 21 de la propia

Constitucion

Ese precepto. en 1o conducente, dispone’ Compete a la autondad administrativa
el castige de las infracciones de los reglamentos gubematvos y de pohlcia. el cua!
unicamente consistira en muitar o arrestar hasta por treinta vy seis noras £n base a este

razonamiento conciuye aiciends
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De ahi se desprende que estos reglamentos gubernativos y de policia pueden
regular el buen gobiemo y la policia de las poblaciones sin que nescesariamente se

refieran a la ley"

Para e} jurista Ignacio Burgoa, también es posible la concepcion de reglamentos

sin ley preexistente, como a continuacion se demuestra

“La facultad reglamentaria con que esia investdo el Presidente de la Republica
no se agota en ia expedicion de reglamentos heteronomos cuya somera idea hemos
expuesto. También se desamolla en lo gque concieme a los “reglamentos autonomoes” que

son los de policia y buen gobiemo de que habla el articulo 21 Constitucional.

Por otra parte, y segun lo acabamos de decir, 1a Ley puede por si misma no
establecer ninguna regulacion, sino contraerse a sedalar los casos generales en que se
faculte al Presidente de la Repiblica o a los gobemadores de los Estados, dentro de!
Distrito Federa! o de la Entidad Federativa comespondiente, para formular su
reglamentacion. Esta, por ende, no se revela como pormenonzacion de disposiciones
legales preexistentes, sing como normacion per-se simplemente autorizada por la Ley,
normacion que se implica en los llamados reglamentos auténomos que son precisamente

los de policia y gubernativos aludidos en el citado precepto de nuestra Constitucion® ®

Para concluir, el catedratico Felpe Tena Ramurez sostiene el mismo punto de

vista que los autores citados, por lo que desde su personal enfoque ha manifestado.

¥ rRAGA GABING Derecho Admenstrotvo Ed Porrua S A Vigesimacunts Edicion Mesco 1985, p 112, 113, 114
“2 BURGOA IGNACIQ QP Cit. P 787
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*Como excepceidn, nuestra Constitucion presupone en sus articulos 10 y 21 que
los reglamentos de policia son autdnomos, al mencionzros directamente, en lugar de

que hubiera citado la ley, en caso de que esta existiera.

Por lo demas los liamados reglamentos autonomos cumpien et cometido de todo
regiamentc, desplegando en la esfera administrativa las normas basicas de un
reglamento superior. Nada mas que traténdose de tales reglamentos el ordenamiento
superior que reglamentan no es la ley, sino el articulo de la Constitucién que excepcionat

y expresamente asi lo dispone™.*'

Vistas las tesis expuestas por tan distinguidos jurisconsultos. Toca ahora,

exponer las hipétesis que se contraponen a éstas.

Andrés Serra Rojas, Miguel Lanz Duret y Miguel Acosta Romero, difieren
diametraimente, pues, no admiten mas reglamentos que los heterénomos, concebidos

de acuerdo a su fuente original, articulo 89, fraccion |.

Al decir del connotado autor Andrés Serra Rojas, niega que el articulo 21 autorice

la expedicion de reglamentos autonomos.

“Este precepto Constitucional no faculta a la autoridad admirustrativa para la
expedicion de los regiamentos gubemativos y de poiicia, sin sujecion a una ley. No hay

ningun elemento que nos haga suponer que &l propésito de ese mandate Constitucional,

4l TENA RAMIREZ FELIPE. Derecho Comstrtuconz) axncens Ed Pomila, S A Tngasmma Edicion 1985 p. 457
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sea el de eliminar ia expedicion de las leyes gubemativas y de policia. La palabra
gubemativa esta tomada como sinénimo de administrativa y la de policia se refiere a las
infracciones citadinas o municipales. No debe desarticularse el sistema de la
Constitucion que establece nuestro principio de legalidad, es decir, la total subordinacion
a la ley. No debe eliminarse la ley de una materia tan importante como es la gue se
refiere a la libertad humana. Por sencilla que sea la penalidad ésta debe fundarse en Ia
ley, dejando a los reglamentos gubemativos y de policia, el fijar los detalles de su
aplicacion e incluso los derechos de los detenidos, en una materia tan arbitranamente
llevada, en la gque no opera ninguna defensa juridica, en un no muy justificado

argumento de su escasa importancia®.

Por su parte Miguei Lanz Duret, en forma sencilla y contundente, ni por ermor

admite situacion diversa a la consignada en [a fraccion |, del 89, de la Ley Fundamental

“Bastara analizar el texto expreso de nuestra Constitucién, consignado en la fraccién |
del articulo 89, para convencemos de que la facuitad reglamentana del Presidente de la
Republica constituye simplemente un acto de mera ejecucion de las leyes y que, por
tanto, cuando no existan éstas, es decir, disposiciones de caracter general creaderas o
reguladoras de relaciones juridicas determinadas, no podra existr el derecho del
Ejecutivo para expedir regiamentos, pues estcs solo pueden tener por exclusivo objeto.
como dice ta Constitucion, proveer en ia esfera administrativa a la exacta observanaa de

las leyes dictadas por el Congreso” *

12 SERRA ROJAS ANDRES Derecho Administrative. Ed PorTua Primer curso  Mexco, 1997, p 213

3 | ANZ DURET MIGUEL. Cerecho Constituctonal Maxczno y Considereoonss sobre ka Readzed Polinca de Nuestio Regmen
Ed. Fonga Hilano Medina. Mexico, 1831, p. 222
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Por uttmo hMiguel Acosta Romero bajo el mismo orden de ideas ha externado;

“En nuestra opinién las facuttades que otorga la Constitucion a los Poderes
Federaies son expresa y limitadas segan ha estabiecido la teoria, en interpretacion de!
articulo 124 de la Constitucion y, en consecuencia, e! Presidente de ta Republica, de
acuerdo con e} articulo 89, fraccion |, del propio Cadigo Fundamental, sélo tiene facuitad
expresa para proveer, en la esfera administrativa a la exacta observancia de las leyes
expedidas por el Congreso de la Unién, pero no para reglamentar directamente la
Constitucion, de donde conciuimos gue no debe haber reglamentos auténomos, y que, si
el constituyente usé esa palabra en los articulo 10 y 21 de la Constitucion (en el texto de
1917), creemos que no {0 hizo con la técnica juridica, al igual que cuando no utiiza la
misma expresion en las fracciones XIV y XV del articulo 73, segin ya comentamos, no

se trata de reglamentos administrativos, sino de leyes reglamentarias”. *

Sopesando ambas posturas, nos inclinamos por aguella que niega la existencia
de los reglamentos gubematives y de policia, pues consentir en gque el articulo 21
Constitucional autoriza al Ejecutivo de la Federacion a dictar reglamentos de esta indole,
se crea una ficcion, que por desgracia ha trascendido a la realidad con efectos negativos

para la libertad de los gobemados.

Ahora bien, por lo que respecta a la pnmacia y reserva de la ley, han sido

practicamente reiegadas a la indiferendia, lo que es facilmente palpable

* ACOSTA ROMERO MIGUEL Teotia General del Derecho Adminstrativo Edienal Pormua. § A Decimotercera Edician
Mo 1897 P. 1024 1025
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En el caso de la primacia de la ley esta es vuinerada al contradecir el precepto
contenido en el articulo 89, fraccion |, en el sentido de dictar reglamentos auténomos,

puesto que en la misma solo se reconoce una clase de reglamento los — Heteronomos -.

La reserva de la ley también ha sido transgredida, dado que los reglamentos
gubemativos y de policia imponen senas restncciones a las garantias individuales, ya
que las mismas incumben exclusivamente a ta Constitucion Politica de los Estados

Unidos Mexicanos.

Aunado a lo anterior tampoco es logico que |os reglamentos auténomoes puedan
nomar directamente un precepto de caracter constitucional, como lo es el articuio 21,
cometiendo un acte contrario al sistema de legalidad que priva en el Derecho Positive
Mexicano, imponiendo un verdadero retroceso de naturaleza constitucior.al, puesto que
se comenten los mismos yerros del pasado {Constituciories de 1824, 1936), echando por
tierra la experiencia ganada en este sentidce Dando cabida a un acto fuera de toda
proporcion legal; lo que en el caso cabria no es un reglamento autonomo sINo una ley

reglamentaria.

Resulta paradojico que los motivos gue dieron ongen al 21 constitucional sean
descenocidos, y por tanto se revierta contranando su espinitu, pues precisamentg sus
postulados se encaminan a evitar las atrocidades ce un régimen juridico INjusto en &

imposicion de penas privativas de |a iibertad

Siendo su finalidad establecer un sistema competencial estructurado sobre lz

base de un estado de derecho, quedando integrado por. autondad judicial competente
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encargada de ejercer la actividad jurisdiccional del estado; ministerio publico y policia
judicial, correspondiéndoles ia persecucion de los delitos. Dejando a la autoridad
administrativa imponer sanciones consistentes en multas o arrestos hasta por 36 horas,
con la salvedad que la norma juridica que sustenta estas sanciones debe ser expedidas

por el Congreso General.

En tal vitud es inconcuso que este precepto pueda autonzar la expedicion de
reglamentos sin Ia subordinacién a una ley, considerando que su espiritu persigue un
objetivo diverso al que se ha pretendido adjudicar, ello queda demostrado a todas luces,
pues ¢l referido numeral, es total y absolutamente oscuro en cuanto a los ineamientos
que acaso pudicra nommar el proceso todo de creaciéon de los reglamentos autonomos;
por tanto, el enunciado qgue de ellos hace el 21 Constitucional no establece que los

reglamentos gubemativos y de policia sean o puedan ser autonomos.

Asi pues, los reglamentos expedidos de conformidad al articulo 21 (provenientes
del Ejecutivo Federal), configuran iz antitesis de fa condictiouris del reglamento

heterdnomo, es decir, la subordinacién a una norma juridica preexistente

Cierto es, que los reglamentos en el Distnto Federal cuentan con una autorizacion
constitucional (Art. 122, Base Segunda Fraccion I Inciso b )}, los cuales se ajustan a los
principios de subordinacion a una ley formal hecho que antenormente no se daba,
puesto que el Ejecutivo Federal podia exped'r reglamentos autonomos contravirendo
con &llo el espiritu onginano que el Constituyente de 1917 les atnbuyo a los mismos, ia
sujecion a una ley formai previa. asi pues 13 subordinacion a una ley por parte de.

reglamento, se puede aceptar como una siuacion juridica nomal, la que no puede



contravenirse tal como lo han sostenido los tedricos del derecho constitucional y
administrativo, a si mismo la jurisprudencia emanada de la Suprema Corte de Justicia de
la Macidon, la cual les da fuerza wnculativa, con lo que se admite una excepcion
legistativa formal que es concedida por ta Constitucion en favor del Presidente de la
Republica, Jefe de Gobierno del Distnto Federal y Gobernadores de los Estados, por
tanto la regla de excepcion en €l caso de la facultad reglamentana es de estricto
cumplimiento, como toda regla de excepcion concedida por la propia Ley Suprema de la
Federacion. En este sentdo nos hemos pemnitide citar el sigwente criterio

jurisprudencial.

FACULTAD REGLAMENTARIA SUS LIMITES.- Es criterio unanime, tanto de la doctrina
como de ia jurisprudencia, que la facultad reglamentaria, conferida en nuestro sistema
Constitucional unicamente al Presidente de la Republica y a los Gobemadores de los
Estados, en sus respectivos ambitos competenciales, consiste, exciusivamente dado el
principio de la divisidon de poderes que impera en nuestro pais, en la expedicion de
disposiciones generales, abstractas e imperscnales gue tienen por objeto |a ejecucion
de la ley, desarmroliando y complementande en detalle sus normas, pero sin que, a titulo
de ejercicio pueda excederse de sus mandatos o contranar o alterar sus disposiciones,
por ser precisamente la ley su medida y justificacion. Séptima Epoca, Tercera Parte’

Vols. 163-168, Pag 77 R F. 59/81 Piaya Sol Vallarta, S A. 5 votos

 Numero 402, Apéndice 1917-1955 Tercera parte Relaconado a la 1587 p 2554
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3.2.4 Reglamento Administrativo. Violacion a su Naturaleza Juridica.

Toda vez que la facultad reglamentaria es producto del principio de excepcidon de
la division de poderes de los organos del estado, su naturaleza juridica ofrece una
dualidad que se aprecia desde los puntos de vista matenal y formal, desde el punto de
vista material el reglamento se equipara a la ley, pues goza de sus mismos atributos que
son; La generahdad abstraccion y {a impersonalidad; desde el punto de vista formal

atiende al organo que la crea {Poder Ejecutivo).

Tradicionalmente esa habia sido la forma que presentaba la naturateza juridica
det regiamento, sin embargo y debido a la evolucion que presenta ia dinamica socal,
economica, politica y tecnotoégica, se ha hecho acopio en forma indebida del reglamento,
al anteponerse intereses de diversa indole que desvirthan por ende su estructura y base
ge sustentacion juridica, lo antes enunciade se debe también en gran parte a las
bondades de flexibilidad y adaptacidn de! reglamento, en pero, esta no puede
argumentarse como justificacion en perjuicio de su propia naturaleza y del orden juridico

preestablecido

Esta situacien se observa principalmente en la tendencia a expedir “ieyes marco”,
o dicho en otros terminos, es la excestva forma de ampiiar o detallar normas jundicas
formales, Ademas de esto. la facultad reglamentana se ejerce por organcs de la

Administracion Pubiica Federa

De tal suerte gue, al integrarse una ley pobre en su conterude y retorzada

ampliamente por el Ejecutvo automatcamente dicha ley es de orden uniateral y no
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colegiado, carente de los principio de estabilildad y seguridad que caractenzan a toda ley
emanada del Poder Legislativo, imperando el enterio discrecional de! Ejecutivo en tumo.
Lo cual ocasiona que la actividad legislativa de excepcion del Presidente de la Repubiica
contenida en la fraccidn | del 89 de la Constitucion Politica de la Unidn deje de tener ese

caracter y se transforme en un acto leqislativo anarquico

Por otra parte, el permitir gue los Secretanos de Estado y otros funcionanos de la
administracion publica establezcan reglas generales, cnterios, politicas, direcinces, etc
Se deja indebidamente el gjercicio de facultades legislativas o reglamentanas, que son
de expiorado derecho indelegables, desarticulando con elio el principic fundamental de

la division de poderes.

La practica negativa a {a que hemos hecho referencia deforma !a naturaleza
juridica formai y material del reglamento administrativo, propiciada principaimente por

factores de indole politico.

Aprovechando la caracteristica material de este para desplazar a la ley formal,
cuyo proposito es el de actuahizar la actvidad de ia administracion publica,
manteniéndola acorde a los constantes cambios y evoluciones que expenmenta una
sociedad apoyada en la tecnificacion, de tal suene, gue el nstrumento juridico de
disposiciones generales, abstractas e impersonales que puede enfrentar con éxto esa
dinamica, es el reglamento administrativo, pues este a diferencta de a ley s mas
expedito en cuanto al proceso de creacion. amoidandose con rapidez a los

requenmientos scciales
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Tal es la situacion gue presentan los reglamentos que expide el Ejecutivo de la
Unién para detallar el contenido de las “leyes marco”, si bien es cierto que en el caso
existe una tey preexistente para que el reglamento administrativo atendza a su
pormenorizacion, también lo es que ese objetivo rebasa el contenido de la ley, es decrr,
en el regiamento se concentra la substanciacion toda de una ley excesivamente pobre

€en sus preceptos

Si se quiere una justificante para esta situacion, basta puntualizar en |a faita de
conocimientos tecnico - juridicos y de otras matenas por parte del Organo Legisiativo, st
a ello agregamos la lucha por hacer prevalecer las posturas de los diversos partidos
poiiticos, 1a perdida de tiempo por estas causas es factor decisivo para obtener fluidez

en el de por si complejo proceso de creacion de la normas generadas por este poder.

Ahora bien, en cuanto a su aspecto formal, el reglamento adminstrativo presenta
una variante en el 6rgano emisor, que en teoria corresponde al Presidente de la
Replblica, pero que el Congreso de la Union indebidamente autonza a los titulares de
las Secretarias de Estado a ejercer la facultad reglamentana, quienes dentro de su ramo
pueden dictar disposiciones generales, abstractas e impersonales, que se refiejan en
forma de cntenos, politicas, normas técnicas, etc. asi pues, en via de giempio, la Ley
Organica de la Administracion Publica Federal, en sus articulos 12 y 32 Bis, fraccién

XXIlI, senalan lo siguiente:

Art. 12 - Cada secretaria de Estado o Departamento Administrativo formulara,
respecto de los asuntos de su competencia. los proyectos ce teyes reglamentos.

decretos, acuerdos y ordenes del Presidente de la Republica
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Si bien es cierto que en dicho numeral la consigna se orienta en funcién a una
orden emanada del Ejecutivo por ser este el titular de la Administracion Pubiica Federal,
del cual dependen los Secretanos de Estado, guienes en apoyo a las politicas
institucionales, desahogaran parte /mportante de la iniciativa legislativa y reglamentaria
concedida constitucionalmente a aguel, también io es que este proceso de coordmnacion

va mas alia de los limites por la ley prescntos, como en el caso siguente.

Art. 32. Bis - A la Secretana del Miedio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca

comresponde el despacho de los siguientes asuntos:

XXIW.- Organizar, dirigir y regiamentiar los trabajos de hidrologia en cuencas,
causes y alveos de aguas nacionales, tanto superficiales como subterraneos. conforme a

la ley de la materia.

En consecuencia, en ef caso en particular que se trata, la Secrelaria del Medio
Ambiente, Recursos Naturales y Pesca, se le autoenza a expedir reglamertos en matena
de recursos hidraulicos, guedando plasmado en forma expresa que dicha
reglamentacion detallara a {a ley de la matena, puesto que se frata de la voluntad mutuo
propio gque puede desarroliar el titular de dicha Secretaria creando un acto consentido
por el Ejecutivo y autonzado indebidamente por el Congreso de la Unmion. dando como

consecuencia la creacion de un acto fuera de ias taxativas constitucionales

£l reglamento indudablemente ha sido una importante fuente que ha nutndo a!
derecho administrativo mexicano, por ende esta ha sido la esfera en donde se na

desarrollado, bajo el consentimento expreso de ia Constitucior
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Asi pues, se constituye como un medio de ejecucion para proveer en esfera
adminisirativa a su exacta observancia en consecuencia, tanto la jurisprudencia como la
doctnina coinciden de afimar que es una norma que por provenir del Poder Ejecutivo, se
califica como un acto administrative y materiaimente como una acto legislatvo creador
de situaciones juridicas generales, abstractas e impersonales. Lo antes mencionado, se
contrapone al esquema juridico politico, que presentaba la Asamblea del Distrito Federal,
la cual se integraba por 66 diputados, en quienes recaia como grgano colegiado la

actividad legisiativa expresada en forma de reglamentos_*

Por tanto se denota que la Asamblea de Representantes del Distrito Federal
quedaba integrada de manera similar a la Camara de Diputados de los Estados, es decir
en fomna unicamaral. Integrandose como un oOrgano de naturaleza eminentemente
legislativa, por 10 que sus actos de creacion juridca no son administrativos, sino

legisiativos.

De las consideraciones expuestas se concluye que ia normacion emanada de la
Asamblea de representantes del Distnto Federal no pudieron ser reglamentos
administrativos, puesto que provenian de un organo colegiado portador de las
inquietudes politicas ciudadanas, expresando la veluntad popular del mismo mode que
en las legislaturas de los Estados, en contra posicion a la voluntad unitateral  del
Ejecutivo de la Federacion, asi mismo, los reglamentos dictados por dicho organe
colegiado obedecian a la accion y decision politca de sus membros y no a un cnteno

discrecional de una autondad admimistrativa

+ Ascmibles de Hepnetentes & Lrdrto Fodral Depaamaono dod Drarto bodro! oordmacon (nnaral Jundia Menos 1985 P23 o
Liz
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La reglamentacion que en aquel entonces expidid la Asamblea de
Representantes se constituia como verdaderas leyes, debido a que formaimente no

provenian del poder ejecutivo, sino de un érgano de estructura legislativa.

En este orden de ideas, el doctor Felipe Tena Ramirez, ha extemado esle valoso

comentano.

“Tampoco podna el Congrese asumur por si musmo la facultad reglamentana,
despojando al Ejecutivo de lo que constitucionaimente le pertenece y €s que el
reglamento tiene la doble caractenstica de ser un acto materialmente legislativo y
formalmente ejecutivo; supnmase su naturaleza legisiativa o quitesele como atnbucion al
ejecutivo y el acto no sera reglamento, sino acto meramente administrativo en un caso y

iey en el otro”. ¥

De conforridad a lo expuesto por Felipe Tena Ramirez, se puede Jdecir que esta

hipdtesis se ajusta a Io que por nuestra parte hemos dicho

De esta exposicion sindoptica, se advierte la impenosa necesidad de establecer
una taxativa legal a la practica de ntereses poliicos o conveniencias de orden
administrativo que guebrantan el orden juridico, e cual, el E£stado se obliga a respetar
por medio del Estade de Derecho, gue en todo tiempo debe tenerse presente por parte
de las autoridades respecto de los gobemados a quenes se puede aiectar. en este

orden, de ideas sena prudente considerar la modificacion al texto de ia uluma parte de la

' TENARAMIREZ FELIPL ©Up Ct P 469
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fraccion ! del B9 constitucional y Ia inclusion de preceptos constitucionales que impidan la

practica de {a facultad reglamentana contrana a su naturaleza juridica.

Para concluir se puede establecer que al efecto se presenta tres situaciones en la

problematica planteada:

a) Cuando el Poder Legislativo deja de cumplir con ta voluntad politica soberana
y la obligacion constitucional de crear el orden normativo y permite que el reglamento
administrativo sustente en su totalidad el contenido de una ley, contribuye con ello a
ampliar mas alla de lo permisible |a facultad reglamentana, violentando de este modo el
principio de primacia de la ley, aun cuando legaimenie no existan elementos que asi lo

acrediten.

b) La excepcion legislativa del presidente de la republica contenida en la fraccion
| de! 89 constitucional, tendra validez si esta se encuadra en el supuesto de que el
reglamento estard en funcion a una ley preexstente con el objeto de detallarla o
pormenorizarla proveyendo asi a la exacta observancia en la esfera administrativa, pero
nunca esta facultad puede ser prerrogativa de los Secretanos de Estado, puesto que ia
Constitucion no les atnbuye facultades legislativas o regiamentarias derivadas del
prncipic de excepcitn de la dwision de poderes que consagra la Constitucion Politica de

la Federacion.

c) La ewvolucion politica. economica. tecnologica y social no pueden ser
justificantes para deswvirtuar ia estructura juridica del regiamento administrativo; ejemplo

de elio. fue el permitir que un organc colegiado como la Asambiea de Representantes
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del Distrito Federal, se arrogara facultades reglamentanas en sus origenes, por Io que en
nuestro derecho positivo el reglamento vy la ley tienen funciones formales especificas de

conformidad a nuestro derecho constitucional

Al respecto, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion senala:

REGLAMENTOS ADMINISTRATIVOS, FACULTAD DEL PRESIDENTE DE LA
REPUBLICA PARA EXPEDIRLOS. SUNATURALEZA  Ei articulo 88, fraccion |, de
nuestra Carta Magna. confiere al Presidente de Ia Repubiica tres facultades: a) - La de
promutgar las leyes que expida el Congreso de la Unién; b) - La de ejecutar las leyes; y
C).- La de proveer en ia esfera administrativa a su exacta observancia, o sea la facultad
regiamentaria, Esta ulima facultad es la gue determina que el ejecutivo pueda expedir
disposiciones generales y abstractas que tienen por objeto la ejecucion de la ley,
desarrollando y complementando en detalle 1as normas conteridas en los ordenamienios
juridicos expedidos por el Congreso de la Union. Ei reglamento es un ac:o formalmente
administrativo y matenaimente legislativo; participa de los atnbutos de la ley, aunque solo
en cuanto ambos ordenarmentos son de naturaleza impersonal, general y abstracta. Dos
caracteristicas separan la ley del reglamento en sentido estncto. Este uitimo emana del
Ejecutivo, a quien incumbe proveer en la esfera admimstrativa a la exacta observancia
de la ley. Pero aun en lo que parece comun en los dos ordenamientos, que es su
caracter general y abstracto. separandose por la finalidad que en el area del reglamenio
se impnme a dicha caracteristica. ya que el reglamento determina de modo generai y

abstracto ios medios que aeberan emolearse para aplicar 1a ley a los casos concretos
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Vol. 51, pag. 81 A.R. 1409/72. Creaciones Raldin, S.A, 5 votos.

Vol. 52, pag. 78 A.R. 1137/72. Manual Alvarez Femandez. 5 votos.
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Vol. 54, pag. 31 A.R. 1017/72 Yosam, S A. 5 votos

Vol. 55, pag. 39 A.R. 1346/72. Embotelladora Potosi, S.A. de C.V. 5 votos®
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CONCLUSIONES

PRIMERA - Estrechamente vinculada a la evolucion de las Constituciones
VMiexicanas se desarrolla la facultad del Ejecutivo de la Unién para dictar reglamentos
administrativos; por tanto, se puede afirmar que tal derecho es factible cuando existe un
Orden de caracter Consttucional del cual dimana el marco de competencia de las

funciones estatales.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos iViexicanos vigente y la de 1857 a
diferencia de las de 1824, 1836 y 1843, excluyen de su redaccion el termino
“reglamento”, el que expresa con ciaridad el precepto que consigna {a autorizacion de

expedir reglamentos administrativos.

Basandonos en lo antes enunciado se colige que el derecho reglamentano que
preceptua la ultima parte de la fraccion | del 89 Constitucional se justifica e la necesidad
de integrar al reglamento en la esfera administrativa para lograr su exacta observancia,
o cual ha obligado a considerar su incuestionable existencia en nuestro Orden Juridico.
Configurando por tanto una practica Constitucional-Administrativa inveterada nommal y

natural por excelencia que se ha asimilado en el Derecho Positivo Mexicanc.

SEGUNDA - La junsprudencia y la doctnna han coincidido en establecer que en
los términos “proveyendo a la esfera administrativa a su exacta observancia’, se haya
inmersa la prerrogativa para dictar reglamentos, de tal suerte que esta labor

interpretativa confirma jundicamernte sJ existencia en nuestro universo normatwve



107

ademas de revestir al reglamento con pnncipios y requisitos formales sui-generis que io

distinguen de otras normas juridicas.

Atendiendo a un criterio logico-juridico, la jurisprudencia ha resuelto y ia teoria
sefiala respecto a la interpretacion del texto de la fraccion | del 89 constitucional; que
para hacer posible la ejecucion de la ley, asi como su consecuente observancia en el
campo de la Administracion Publica Federal, es menester hacer acopio de un medio

practico para lograr tales fines

En el caso en particular él instrumento normativo idoneo es el reglamento, cuya
esencial virlud es la de armogarse las mismas caracteristicas materiales de la iey como
son la generalidad, abstraccion e impersonalidad. Ello le permite desarrollar con eficacia
los preceptos generales contenidos en !a ley; en consecuencia, esta puede extender su
contenido con mayor detalle gracias a! reglamento, permitienco crear modificar o
extinguir situaciones juridicas generadoras de derechos y obligaciones de los
gobemados, lo que no seria posible con otros medios administrativos de ejecucién como

las circulares, cuyos efectos son particulares y concretos,

TERCERA - De las consideraciones vertidas se concluye que la naturaleza
juridica del reglamenio administrativo debe apreciarse desde dos puntos de wista; el
formal y el matenial. El aspecto formai u organice atiende al factor extemo. es decir, se
relaciona con el organo creador del cual dimana, es por ello que se afirma que el
reglamento es un acto admunustrativo, pues denva de la esfera atnbutiva del Ejecutive
Federal; el punto de vista matenal o inrinseco prescinde del factor organico, enfocando

su atencion en las caractensticas intemas que son las mismas gue las de ia ley tormal




10K

expedida por el Congreso General como la generalidad, abstraccion impersonalidad, por

tanto se le identifica como un acto legisiativo

Asi pues, la naturaleza juridica del reglamento administrative se configura en
base a esta dualidad producto del sistema flexible de las funciones del Estado que preve

la Constitucton Poliica de Ia Federacion

CUARTA - El reglamento como instrumento normatvo tiene por objeto prmoraia’
la ejecucion eficaz de {a iey, por ello. el Ejecutvo de la Union al pormenonzar o detalar
los preceptos generales de esta pone en prachca principios de derecho y requisitos
formaies que implican en la practica y en 1a teorna su estrcto cumphmiento y por ende el

respeto del Orden Juridico Vigente

El derecho reglamentano del Ejecutivo Federal se configura como un pnncipic ¢=
excepcion de la division de poderes del Estado; esto significa que, se otorgan facultades
legislativas gque no forman parte de las funciones administrativas onginales del
Presidente de la Repubiica, pero, que sin embargo se arroga gracias al sistema fiexibte
de las funciones del Estado y aue permite gue un Poder distinto ai que corresponde e
gjercicio de una funcion pueda gesarrolizr oura distinta de otro Poder Mas no por el
quiera decir que esta prerrogativa sea un acto delegado de! Poder Legislativo, por €

contranc es un actc normar ague la Constitucion |e acredita

En este sentao se aqesarroha €. prncpio de indelegabiidad es gec jogd
tratarse de un pANCIPIO Ge eXceccon e 1iuwar de i@ Administracion Pubkca Feoere c.

haya impedido para declinar esta facuitad a favor de persena alguna u orqang ge
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Estado. De igual forma el Poder Legisiativo no puede de mutuo propio autonzar una
detegacion de este tipo, pues es de explorado derecho que este pnncipio es de estncto

cumplimiento ya que nuestra Constitucion no contempla tal autonzacion

Por ello resuita deplorable |a delegacion de facultades reglamentanas ¢
legislativas concedidas a los Secretanos de Estado para exped:r reglas generales.
poliicas, directnces. hneamientos etc Violentando de este modo un pnncipio de estncta

observancia

QUINTA - Otro pnncipio rector del reglamento adnunistrativo s el relatvo a la
pamacia dc la ley, el cual s& onenta a /mped que ios precepios de la ley sean
modificados o alterados por el reglamento, ewitando con ello se sobrepase la autondad
formal de Ia ley, en este sentido, y aun cuando aparentemente no se wiolente dicho
principio; en la expedicion de leyes marco, s1 5& producen efectos negauvos. pues el
Congreso General al dictar leyes formales pobres en su articulado, dan lugar al exceso
de la facultad reglamentana, puesto gue se deja al Ejecutivo de ta Union ya no el detallar
o pormenonizar la ley ., sino ¢l de substraer toda la actwvidad leqisiativa en uno o vanos
reglamentos. Hecho que permite que la ley deje de ser producto de la voluntad politica y
consenso colegiado de la soberarmia nacional y mandato constitucionat. carente de
estabilidad y ceridumbre que le caractenzan conviriendose en un acto unilateral v

discrecional de! Presidente de ia Republice

Del pnncipio anies enunciado v dentre del mismo oraen deg iaeas se gesprendc
que el reglamento agministrativo No pueae existr sn e, & Cuai impiwca aue dichd

INstrumento JNdico oguarge respecto Jde 1a wy ur. postura 4L supcrainacicn de o
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manera que si la ley es derogada o abrogada el reglamento sigue la misma suerte que
aquella. Por tanto, se configura una sola clase de reglamentos admirustrativos
denominados heteronomos, dquedando proscotos los  llamados  autonomos
representados por los reglamentos gubemativos. de policia o buen gobiermno en el ambitc

del Distrito Federa!

SEXTA.- Una de ia caractensticas esenciales del reglamento es su flexibilidad y
adaptabilidad a los constantes cambios que presenta la evolucion de los distintos
aspectos que confluyen dentro de la sociedad en su conunio y que oblgan a Iz
Administracion Publica a mantener actualizada la legislacion de ia matena, a efecto que

la ley se mantenga expedita.

El factor de adaptacion y su rapidez de respuesta a los requenmientos de la
esfera administrativa, es posible gracias a los requisitos tormales gue intervienen en su
expedicion y que a diferencia de la ley son mas concretos As) pues. el articulo 92
constitucional sélo establece dos requisitos, el del refrendo ministenal y su publicacion

en el Diario Oficial de la Federacion

SEPTIMA.- Como todo acto proveruente de la esfera atnbutiva del Ejecurnve
Federal, el reglamento se cataloga como un acte unilateral, dicho en otros temminos. 12
voluntad de! Presigente de {a Republica nc gueda sujeta al consenttmiento Qs ot
nstancia, siendo esta unica y pnvativa A su vez este acto unilateral se reileja de maner:
discrecional, €lic wmplica que sera puesta e€n pracica cuantas veces [0 consiger

necesano este allo fupcionaric en virted a aue No existe IMpeaimento legal para e. .
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mas cabe recordar que en tratandose de leyes cuadro o marco fomenta el exceso de la

prerrogativa regiamentana.

CCTAVA - La versatiidad del reglamento como nstrumento normativo er
diversos campos de la actividad humana. lo hacen susceptibie a una clasificacion, misma
que sigue dos vertentes pnncipales |a de tos reglamentos de autoridad y los de

particutares

El regiamento de autondad se subdivige en regiamentos organicos
administrativos, 10s pnmeros tienen por objeto normar ia estructura jundico-organica
intema de las dependencias estatales, los segundos como ya mencionamos tienen por
cbjeto el detaltar o pormenonzar a las leyes que expida el Congreso de la Union,
configurandose como un medio de ejecucion de estas, proveyendo a la estera

administraiiva a su exacta observancia

Por uitimo, los reglamentos de particulares quedan contemplados por I3
legislacion vigente cotorgandotes un papel complementarno o supletono de la lev en ta
regulacion de alqunas de las actwvdades de los particulares. qQuienes para jogra-
objetivos comunes en las relaciones gue los vincutan se someten a un acuerdo de
voluntages que seran regidas por un regiamento El campo ae este upo ce reglamentos
es extenso y puede abarcar un sin numero de actvidages como en el casp o
sociedades mercantiles. cviles laborales culuraies geportivas €17 cuva imianie es .

de que esa actividad sea hcito
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PRIMERA.- Si bien es cierto gue en la actuglidad se ha superado por la
jurisprudencia y la doctnna la dificultad interpretativa que ofrecia la parte uftma de ia
fraccion | del 89 constitucional, concomitantemente, ya nadie duda en el medo
constitucional y adminstratvo que en la refenda fraccion se encuentra inmersa la

autorizacion del Poder Ejecutivo para dictar regliamentos administrativos

Sin embargo. no por ello deja de conducirse en forma ambigua en cuanto a sus
principios, alcances y imites; pues como Se ha observado en la exposicion del presente
trabajo, esto ha permitdo que su ejercicio se lleve a cabo fuera de las taxativas
constitucionales, resoluciones junsprudenciales y critenos doctrinarios que se

circunscriben en tomo al reglamento

Por tanto, desde nuestro punto de vista, creemos firmemente que debe operarse
una medificacion al texto de ja ulima parte de ta fracciéon | del articulo B9 de |a
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; misma que se conducina en i0s

términos que preceden

Art. B9.- Son facultades del Presidente de la Republica las sigumentec-

|.- Promutgar y elecutar 1as leves aue expina €l Congreso de la Unon. expidienc:
para tal efecto reglamentos cuvo ODjeUvo sefa el procurar la exacta observancia en i
esfera administrative E' elercicio ae esic premogauva es pnvativa 2 indelegab:

sujetandose al pnncimio de pnmacia ae la le.



SEGUNDA - Otro aspecto que ocupa huestra atencion de manera significativa, es
lo relativo a las llamadas leyes marco gque expide el Congreso General, permitendo se
gjerza de forma excesiva la facultad reglamentaria, 1o cual viclenta el Orden Juridico
debido a que la ley de caracter formal deja de ser producto de la voluntad soberana y
colegiada del Poder Legisiativo, al tempo que cumple en forma parcial con |la obligacion
constitucional de crear el Orden Jundico Positivo, en consecuencia las resoluciones de
este poder se hayan desprovistas de los atnbutos de estabihdad y segundad, por el
confrano 1os reglamentos son dictados de forma unilateral y discrecional, quedando
sujetos por tanto al cnteno del Ejecutivo Federal. En tal vitud proponemos se adicione

un parrafo ultimo al articulo 70, bajo los siguientes termincs

Art. 70.- Toda resclucion del Congreso tendra ef caracter de ley o decreto Las
leyes o decretos se comunicaran al ejecutivo firmados por los presidentes de ambas
camaras y por un secretano e cada una de ellas, y se promulgaran en esta forma: “El

Congreso de los Estados Unidos Mexicanos decreta: (texto de fa ley o decieto)

El Congreso expedira la ley que regulara su estructura y functonamiento intemos

La ley determinara ias formas y procedimientos para la agrupacion de los

diputados, segun su afilacion ae partido a efecto de garantizar la libre expresion de las

comentes 1deoloqicar representaqas en la Camara de Diputage:

Esta ley no podra ser vetada m necesitara de promulgacion del Eiecuuvo Federe

para tener vigenci
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Parrafo propuesto

Las resoluciones del Congreso de la Umion en matena admimistrativa bajo
circunstancia alguna se estructuraran con un articulade pobre 0 escase Hacendo
nugatorio por tanto el ejercicio de a facultad reglamentana del Presigente ge i

Repubiica en este supuesto

TERCERA - En tratandose de las autorizaciones legislativas o reglamentanas que
se conceden a los Secretanos de Estado o a los tiulares de organismos
descentrahzados y desconcentrados dependientes de la Admimistracién Pubilica Federa
y que se reflejan como recglas generales, direcinces, hneamienios, pobticas etz .
subvierten e! pnncipio de excepcion de la division de poderes del Estado, creando unz
cuasi-legislacion anarquica consenfida por el Organo Legislativo. En este sentido, nos
pronunciamos a favor de establecer una taxatva que mpida esta practea
anticonstitucional, adicionando para ello el articulo 12 de la Ley Organica de Iz

Administracidn Publica Federal

Art. 12.- Cada Secretana de Estado o Departamento Adminmistrauvo formutar:
respecto de los asuntos de su competencia los proyectos ce leyes reglaments:
decretos, acuerdos y ordenes dei Presidente de la Republica. Sin que eho signifigue en
modo alguno posean facultages para diciar QiISposICIoNes 0 norMas Wraicas de mut.:

propilo

CUARTA - Desde un punto de visia 1eonco se propone se efecluen estud:os ma

profundos dentro de 'a gocinna mexicana dz| gerecno CoNSUICIONZ v aamInsrau.”



It=

respecto de las causas y efectos que conlleva la practica de las modernas tendenclas
legislativas y reglamentanas que se dan fuera de toda autonzacion constitucional; de ta!
suerte que a ia problematica planteada no se le ha prestado la importancia que debierz
€N una epoca tan propensa a constantes cambios y evoluciones que tmpone ia vide

contemporanea
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