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I. INTRODUCCION

El presente trabajo pretende exponer algunas de las limitaciones a
que se encuentra sometida la facultad reglamentaria del Presidente
de la Repiiblica en el sistema juridico mexicano.! Para lograrlo se ha
tomado como apoyo no solamente el texto de la Constitucién General
de la Republica sino también los pronunciamientos mas importantes de
la Suprema Corte de Justicia de la Nacién. Cuando se ha consi-
derado relevante también se ha acudido al derecho de otros paises
incluyendo sus respectivos desarrollos doctrinales y jurisprudenciales.
La amplitud y dificultad del tema no permite presentar un tratamien-
to exhaustivo del mismo y de la bibliografia que lo ha tratado, por
lo que debe entenderse al presente trabajo como una mera aproxima-
Cion panoramica que debera ser completada por posteriores esfuerzos.

La tematica de los limites de los reglamentos y en general la crea-
cion normativa del Poder Ejecutivo? se encuadra dentro del campo

' Sobre el tema ya he podido realizar algunas observaciones, aunque mas super-
ficiales, en CarBONELL SANcHEZ, Miguel, “Presidencialismo y creacion legislativa”
dentro de la obra colectiva Ensayos sobre presidencialismo mexicano, México, Aldus,
1994, pp. 15.177. :

* Sobre tal creacién se ha dicho que “Desde el momento mismo en que el Estado
Constitucional aparece en el escenario histérico, la controversia sobre la extension
¢ intensidad del poder de la Administracién de crear Derecho, de dictar normas
juridicas, no ha cesado”, BARO LEON, José Ma., Los limites constitucionales de la
potestad reglamentaria, Madrid, Civitas, 1991, p- 23.

65



66 MIGUEL CARBONELL SANCHEZ

mas amplio de las fuentes del Derecho y tiene relevancia practica en
dos sentidos principalmente: a) en cuanto a las relaciones entre la
ley y los reglamentos, pues entre ambos tipos normativos se desarro-
lla una interaccién reciproca de la mayor importancia para la confi-
guracién y entendimiento del sistema de fuentes en su totalidad; y
b) en cuanto al control de constitucionalidad que puede efectuar el
Poder Judicial Federal mexicano sobre los reglamentos, pues la mayor
parte de las veces cuando los reglamentos infringen los limites que
se exponen en este trabajo resultan inconstitucionales y pueden ser
invalidados por el érgano competente.

El fundamento constitucional de la facultad reglamentaria del Pre-
sidente se encuentra, como se sabe, en la fraccién I del articulo 89
de la Carta Magna, que dice: “Las facultades y obligaciones del Pre-
sidente son las siguientes: I. Promulgar y ejecutar las leyes que ex-
pida el Congreso de la Unién, proveyendo en la esfera administrativa
a su exacta observancia”.

Como se desprende del texto transcrito, la facultad reglamentaria
no se encuentra claramente recogida dentro de las potestades del
Ejecutivo, sin embargo, la doctrina y la misma Suprema Corte de
Justicia de la Nacién han sostenido que es ahi donde debe buscarse
el apoyo constitucional para que el Presidente pueda dictar reglamen-
tos® A pesar de ello, un tratadista tan importante como Felipe Tena
Ramirez ha dicho que “hoy en dia es el precedente y no el texto, el
que justifica en nuestro derecho la facultad reglamentaria”.4

Tal vez seria bueno que en una futura reforma constitucional se
acometiera la labor de dotar de mejor redaccién al texto del articu-
lo 89 fraccién 1. Se puede tomar en consideracién, por ejemplo, el
articulo 171 de la Constitucién de Cadiz de 1812, que otorgaba al
Rey, en ese entonces titular del Poder Ejecutivo y de la administra-
cién publica (papel que hoy en dia desarrolla el Presidente en Méxi-
co), la potestad de “expedir los decretos, reglamentos e instrucciones
convenientes para la ejecucién de las leyes”. Mas claramente todavia

2 Cfr. Fraca, Gabino, Derecho administrativo, 30a. edic., México, Porrda, 1990,
p- 110, asi como el Apéndice al Semanario Judicial de la Federacion 1917-1985,
tercera parte, tesis 404, p. 709.

+ Derecho constitucional mexicano, 24 edic., México, Porrda, 1991, pp. 466-467.
Como sostiene Raymond CARrRE DE MALBERG, “cada vez que los autores se ven re-
ducidos a invocar la costumbre para justificar un estado de cosas establecido de
hecho, ello equivale a decir que dicho estado de cosas carece de base en derecho’,
Teoria General del Estado, México, FCE, 1948, p. 621.
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se expresaba la fraccién IV del articulo 87 de las Bases Organicas
de 1843, que sefialaba como facultad del Presidente la de “Expedir
érdenes y dar los reglamentos necesarios para la ejecucién de las le-
yes, sin alterarlas ni modificarlas”. Otra carta constitucional que pue-
de servir de ejemplo para una futura reforma del articulo mencionado
es la mas reciente Constitucion espafiola, de 1978, que de forma
escueta pero correcta asigna al Gobierno “la funcién ejecutiva y la
potestad reglamentaria de acuerdo con la Constitucién y las leyes”
(articulo 97).

La importancia de estudiar la facultad reglamentaria resulta obvia
si se piensa en la expansién que, tanto cuantitativa como cualitativa-
mente, ha tenido la misma en los dltimos afios. Cada vez mas las le-
yes se van quedando como las normas que contienen los grandes
principios, las decisiones generales sobre determinada materia y los
reglamentos son los que recogen las reglas practicas, las que se apli-
can de manera inmediata al ciudadano.® Del total de normas que con-
forman el ordenamiento un gran porcentaje son de tipo reglamenta-
rio, de modo que conocer cémo se producen y a qué limites deben
sujetarse tantas y tan importantes normas puede resultar interesante
para los juristas mexicanos,

Antes de pasar a enunciar las limitaciones de la facultad regla-
mentaria del Presidente vale la pena detenerse, asi sea de forma

breve, a estudiar el concepto mismo del reglamento como norma ju-
ridica,

II. EL CONCEPTO DE REGLAMENTO

Aunque en el ordenamiento mexicano también a los poderes Legis-
tivo y Judicial se les haya otorgado facultades de expedir reglamen-
tos para regular lo relativo a su organizacién interna, lo cierto es
que el reglamento tipico es el que emana del Poder Ejecutivo,® de

5 Vid. sobre las causas de ese fenémeno y las tendencias generales del Estado
en las que se inscribe: CaBo, Carlos de, La crisis del Estado social, PPU, Barcelo-
na, 1986, pp. 71-72, entre otros.

® NAvA Necrete, Alfonso, Derecho administrativo mexicano, México, FCE, 1995,
P- 81. Por eso se ha definido al reglamento como “toda norma escrita dictada por
la Administracion”, Garcia pE ENTERRIA, E. y FernAnpez, T. R., Curso de derecho
administeativo, t. 1, 6a. ed., Civitas, Madrid, 1994 (reimp.), p. 167.
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la administracién puablica en sentido amplio. A él se hace referencia al
tratar de formular un concepto de reglamento.

Si se analizan sus caracteristicas intrinsecas se puede observar que
el reglamento, en principio, reine las mismas que una ley: generali-
dad y abstraccién, es decir, no se dirige a una o mas personas en par-
ticular y no se crea para regular uno o varios actos determinados
sino para todos aquellos que, estando en el supuesto reglamentario
previsto de antemano, se sucedan en el tiempo en el que el reglamen-
to permanezca vigente.’

Si los reglamentos no fueran generales y abstractos sino particu-
res y concretos, entonces no se trataria en realidad de reglamentos
sino de actos administrativos que agotarian su actuacién en una sola
aplicacién a un caso concreto sin que pudieran servir para aplicarse
a casos ulteriores. Su caracteristica de continuidad en el tiempo es lo
que diferencia a los reglamentos de los actos administrativos genera-
les, puesto que un acto administrativo general “no tiene ninguna vo-
cacién de permanencia, que es lo caracteristico de las normas, y, aun-
que afecte a grupos numerosos de ciudadanos o, incluso, a todos. ..
se extingue en una sola aplicacién”.®

El constitucionalista Jorge Carpizo define al reglamento como “una
norma de caracter general, abstracto e impersonal, expedido por el
Presidente de la Repiblica en uso de sus facultades constitucionales,
y que tiene como finalidad la mejor aplicacién de la ley, a la cual esta
subordinada”.?

Perfilando un poco méas la anterior definicién se puede decir que
el reglamento es la norma juridica general y abstracta que emite el
Poder Ejecutivo con el fin de llevar a cabo la aplicacién de las leyes
que se encuentran dentro del ambito de su competencia.

7 Sobre la generalidad y abstraccién, vid. BoBBio, Norberto, Teoria General de
Derecho, Madrid, Debate, 1991, pp. 143 y ss., donde se define a las normas gene-
rales como aquellas que son universales respecto del destinatario y a las abstractas
vomo aquellas que son universales respecto de la accién (p. 143). Las primeras
se contraponen a las que tienen por destinatario un individuo particular y que se
pueden llamar normas concretas, mientras que las segundas se contraponen a las
que regulan una accién particular y se pueden llamar normas concretas o mas apro-
piadamente 6rdenes (p. 144).

€ PArRADA, Ramén, Derecho administrativo, t. 1, Parte General, 6a., ed. Madrid,
Marcial Pons, 1994, p. 63. Vid. también MARrTiN RETORTILLO, Lorenzo, “Actos ad-
ministrativos generales y reglamentos”, Revista de Administracién Pablica. nimero
490, Madrid, 1963.

 El presidencialismo mexicano, 9a. ed., México, Siglo XXI, 1989, p. 107,
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Normalmente los reglamentos del Ejecutivo suelen clasificarse en
dos, aparte de las clasificaciones mas complejas que hacen algunos
autores: a) Reglamentos ejecutivos, que son aquellos que se dictan
con el fin de ‘permitir la mejor aplicacién y ejecucién de una ley del
Congreso y que unicamente detallan, desarrollan o complementan
los preceptos legales™'y b) Reglamentos auténomos o independien-
tes, que son los que crea la misma Constitucién sin necesidad de que
exista una ley del Congreso para que puedan ser dictados: ™ en este
caso la relacién normativa no se da entre ley y reglamento, sino en-
tre Constitucién y reglamento.

En el derecho mexicano los reglamentos son normalmente ejecuti-
vos y sélo excepcionalmente auténomos o independientes, como lo
demuestra el texto mismo de la fraccién I del articulo 89 constitucio-
nal que se ha citado, pues en él se conceptualiza a la facultad regla-
mentaria como parte del proceso mas complejo de “ejecucién de las
leyes”. Un ejemplo de los reglamentos auténomos lo constituye el
que se recoge en el parrafo quinto del articulo 27 constitucional en
el que se faculta al Presidente para dictar reglamentos referidos a la
extraccion y utilizacién de aguas del subsuelo,

Una vez que se han revisado algunas cuestiones generales en tor-
no a la facultad reglamentaria y a los reglamentos como producto
normativo de la misma, es momento de empezar el analisis de las li-

mitaciones a las que se encuentra sujeta tal facultad de creacién nor-
mativa,

III. LiMITES A LA FACULTAD REGLAMENTARIA

Para su mejor exposiciéon se han dividido en siete las limitaciones
a las que se encuentran sometidos los reglamentos: titularidad de la
facultad para expedirlos, ambito material de validez, reserva de ley,

_"' En este sentido cfr. SErra Rojas, Andrés, Derecho administrativo, 14a. ed.,
Meéxico, Porria, 1988, ¢, I, p. 193; OtTo, Ignacio de, Derecho constitucional. Sistema
de fugntes, 2a. ed., Barcelona, Ariel, 1989, p. 217, y Garcia pE ENTERRiA y T. R.

ERNANDEZ, op. cit., t. I, p. 198, entre otros.

‘ 1 Baro LEGN, op. cit;, pp. 163 y ss., donde se explica la incidencia del regla-
:;‘Cnto independiente sobre dos principios basicos del Estado de Derecho: la divisién
h.e poderes y el principio de legalidad de la administracién; asi como la evolucién

stérica del concepto de reglamento independiente.
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jerarquia normativa, irretroactividad normativa, dependencia respecto
de las leyes del Congreso de la Unién y publicidad normativa. Sobra
decir que estos son los iinicos limites a los que se encuentran sujetos
los reglamentos, puede ser que ni siquiera sean los mas importantes
—o al menos no todos ellos—, pero han sido escogidos en virtud de
que representan un marco suficientemente amplio como para poder
profundizar en las muchas cuestiones por resolver en torno al tema
en posteriores ocasiones,

A) Titularidad de la [acultad reglamentaria

En principio y de acuerdo con el texto mismo del articulo 89 frac-
cién I, tnicamente el Presidente puede dictar reglamentos, sin que
pueda delegar esta facultad en ningin otro érgano. La Suprema Cor-
te de Justicia asi lo ha manifestado al sostener que

conforme a nuestro régimen constitucional, sélo tiene facultaaes
para legislar el poder Legislativo y excepcionalmente el Ejecu-
tivo en el caso de la facultad reglamentaria, que tnicamente
puede ser ejercitada por el titular de ese Poder, sin que en la
Constitucién exista una disposicién que lo autorice para delegar
en alguna otra persona o entidad, la referida facultad, pues ni
el Poder Legislativo puede autorizar tal delegacién.™

Este principio se observa matizado en los tltimos tiempos debido a
que, en algunas leyes, el Poder Legislativo le ha otorgado potestades
reglamentarias a los secretarios de Estado, aunque cabe insistir en
que, a la luz del texto constitucional, la titularidad exclusiva para
dictar reglamentos le pertenece al Presidente de la Repiblica, sin
que ello sea obstaculo para que el Poder Legislativo pueda habilitar
a otros sujetos para dictar a su vez reglamentos en el ambito de su

12 Apéndice al Semanario Judicial de la Federacién 1917-1985, tercera parte,
tesis 402, p. 702. La posibilidad de habilitacién legal a los ministros para dictar re-
glamentos se encuentra expresamente recogida en la Constitucién Alemana (articu-
lo 80.I).

13 BEn el texto de las constituciones latinoamericanas no se prevé la facultad de
los secretarios de Estado o ministros de dictar reglamentos o resoluciones internas,
aunque tal facultad se puede considerar implicita segin Humberto Quiroca Lavig,
Derecho constitucional latinoamericano, México, 1IJ-UNAM, 1991, p. 283.
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propia competencia.’* Al respecto la jurisprudencia ha sostenido el
siguiente criterio, de significativa importancia para el tema y que por
lo mismo se reproduce en su totalidad:

Secretarios de Estado. Sus [acultades normativas cuando son
autorizados por el legislador para crear nuevas reglas de dere-
cho. Clausulas habilitantes y los limites de su ejercicio.

En términos del articulo 89 fraccién I de la Constitucién, los
Secretarios de Estado no participan de la facultad reglamentaria.
Sin embargo, el gran desarrollo de la actividad administrativa
en los iltimos afios ha provocado una transformacién de este
estado de cosas debido a la insercién en algunos cuerpos lega-
les de clausulas delegatorias de facultades normativas generales en
favor de quienes hasta entonces no estaban dotadas de ellas,
en particular, de los Secretarios de Estado. Se esta en presencia
de una clausula de este género cuando a través de una norma
formalmente legislativa o reglamentaria, el Congreso de la Unién
o el Presidente de la Repiublica, respectivamente, habilitan a un
érgano de la Administracién para regular una materia concreta
y especifica, sea que ésta haya sido objeto de regulacién con
anterioridad o que no lo haya sido, de acuerdo con los princi-
pios y lineamientos contenidos en la propia norma habilitante.
Sin prejuzgar sobre la constitucionalidad de tales clausulas habi-
litantes (asunto ajeno a este fallo), parece claro que su adopcién
por parte del legislador ordinario tiene por efecto esencial y
primario un fenémeno de ampliacién de las atribuciones confe-
ridas a la Administraciéon en sus relaciones con los gobernados,
al permitirle actuar en materias que antes le estaban vedadas,
con el consecuente quebrantamiento del principio clasico de divi-
sién de poderes. Por este motivo, adquiere especial relevancia
el control jurisdiccional sobre las normas producidas en ejecu-
cién de dichas autorizaciones, control que puede realizarse aten-
diendo a los limites formales (competencia, procedimiento, jerar-
quia) o materiales (principios generales de derecho, reserva de
ley y garantias individuales) de la propia habilitacién.’®

" Garcia pe ENTERRiA y T. R. FERNANDEZ, sefialan que la potestad reglamen-
taria de los ministros (secretarios de Estado en México) puede ser ejercida en re-
ferencia a las cuestiones internas de sus departamentos sin necesidad de habilitacién
legal, pero si tal potestad tiene incidencia sobre terceros no se le puede concebir
©mo una potestad originaria, sino que tiene que derivar de una especifica habilita-
Cién legal, Curso..., t. I, cit., p. 178 y 191,

'8 Informe del Presidente de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, 1986,
tercera parte, p, 127.



72 MIGUEL CARBONELL SANCHEZ

B) Ambito material de validez de los reglamentos

Esta limitacién se refiere a las materias en que el Presidente puede
dictar reglamentos. Estas materias estan determinadas por aquellas
areas cuya ejecucién corresponde al Poder Ejecutivo, por lo tanto
se limitara exclusivamente al ambito administrativo, En consecuencia,
el Presidente no puede dictar reglamentos de las leyes cuya aplica-
cién corresponda al Poder Judicial o al Poder Legislativo, por ejem-
plo el Presidente no puede reglamentar la Ley de Amparo, la Ley
Organica del Poder Judicial Federal o la Ley Organica del Congre-
so de la Unién.’®

Asi lo corrobora la jurisprudencia, segin la cual la facultad regla-
mentaria "'por itil y necesaria que sea, debe realizarse tunica y ex-
clusivamente dentro de la esfera de atribuciones propia del Poder
Ejecutivo, esto es, la norma reglamentaria actia por facultades ex-
plicitas o implicitas que se precisan en la ley, siendo finicamente esa
zona donde pueden y deben expedirse reglamentos que provean a la
exacta observancia de aquella y que, por ello, compartan ademas su
obligatoriedad”,’” aunque le falta mencionar que se trata de leyes que
el Ejecutivo tenga a su cargo ejecutar y no a las otras con las cuales
no tiene ninguna relacién como las que se han mencionado.

Ademas de lo anterior, el ambito material de los reglamentos tam-
bién se encuentra condicionado por aquellas materias que, en virtud
del mandato del articulo 124 constitucional, pertenecen a la compe-
tencia de las entidades federativas, de modo que los reglamentos del
Presidente tampoco podran regular materias que no tengan atribuidas
los poderes federales en el listado que ofrece el articulo 73 de la
Carta Magna o alguna otra disposicién constitucional en relacién
con las facultades implicitas de que habla la tdltima fraccién del mis-
mo articulo 73.

C) Reserva de ley
Esta limitacién tiene que ver con la anterior, pero no se determina

en tanto al érgano competente para la aplicacién de una determinada

1¢ En el mismo sentido GArcia pE ENTERRiA y T. R. FerNANDEZ, Curso.. ., t. I,
pp. 189-192, y BaRo LeéN, op. cit., pp. 101-102.
17 Semanario Judicial de la Federacion, octava época, t. VII, p. 83.
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ley, sino al tipo de norma que la Constitucién prevé que debera regir
cierto tipo de conductas,

La reserva de ley en la actualidad tiene que ver con el caracter
democratico y pluralista del Estado contemporaneo. Manuel Aragén
explica que la reserva de ley se nutre de la idea de que ciertas mate-
rias y sus respectivos contenidos sean regulados por un érgano que
no solamente sea representativo, pues también el Poder Ejecutivo es
elegido por sufragio universal, sino por un érgano plural en el sen-
tido de recoger la opinién de los diversos sectores representados en
las Camaras y principalmente de los minoritarios:

Entendida la democracia como democracia pluralista, el Parla-
mento como érgano de representacion de todo el pueblo y el go-
bierno sélo como érgano de representacién de la mayoria, la
reserva a la ley de determinadas materias no significa s6lo la re-
serva al 6rgano mas (directamente) democratico, sino también
al é6rgano que por contener la representacion de la pluralidad
de opciones politicas permite que todas ellas (y no sélo la op-
ciébn mayoritaria) participen en la elaboracién de la norma.’®

El problema tal vez mas grande a que se enfrenta el tema de la
reserva de ley no es el de entender cuales son las materias que se
encuentran reservadas, sino el de saber hasta qué punto debe desa-
rrollar el legislador parlamentario una materia reservada y hasta qué
punto puede ser “entregada” esa materia al desarrollo o complemen-
tacién del poder reglamentario del ejecutivo: “Lo que preocupa en
el constitucionalismo posterior a la Segqunda Guerra Mundial es si el
legislador tiene limites para pedir la colaboracién del reglamento en
las materias reservadas’.*®

Con razén se ha sefialado que tan ilegitimo es que un reglamento
del poder ejecutivo entre a regular una materia reservada en forma
absoluta a la ley, como que el propio poder legislativo otorgue com-
petencia reguladora al ejecutivo en aquellas areas que la Constitucion
ha querido que sean reservadas a la “efectiva” regulacién legislativa.*

8 ARacoN R., Manuel, Constitucién y democracia, Madrid, Tecnos, 1989, p. 126,
en el mismo sentido, ZAGREBELSKY, Gustavo, Manuale di Diritto Costituzionale. Il
sistema delle fonti del diritfo, vol. I, Torino, UTET, 1992 (ristampa), p. 54.

'® BaRo Leon, op. cit., p. 21.

 Cfr., en el mismo sentido, GuasTINI, Riccardo, Le fonti del diritto e l'interpre-
tazione, Milan, Giuffre, 1993, p. 115, En Italia, sin embargo, tanto ia' dettriza- oo
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En México, ademas de la materia penal ** (articulo 14 parrafo ter-
cero constitucional) también la materia fiscal se encuentra afectada
por reserva de ley (articulo 31 fraccién IV de la Constitucién) y, en
consecuencia, se puede hablar de un principio de legalidad en mate-
ria tributaria por lo que hace a la determinacién de los elementos de
las contribuciones que los habitantes de la Repiblica estan obligados
a aportar para el gasto publico (articulo 31 fraccion IV constitucio-
nal) 22 Sobre el tema la Suprema Corte ha sostenido, entre muchas
otras, la siguiente tesis:

Impuestos, principio de legalidad que en materia de, consagra la
Constitucion Federal.

.. .examinando atentamente el principio de legalidad, a la luz del
sistema general que informa nuestras disposiciones constitucio-
nales en materia impositiva y de explicaciéon racional e histérica,
se encuentra que la necesidad de que la carga tributaria de los
gobernados esté establecida en una ley, no significa tan sélo
que el acto creador del impuesto debe emanar de aquel po-
der que, conforme a la Constitucién del Estado, esta encargado
de la funcién legislativa, ya que asi se satisface la exigencia de
que sean los propios gobernados, a través de sus representantes
los que determinen las cargas fiscales que deben soportar, sino

la Corte Constitucional han distinguido entre reservas “absolutas” y reservas ‘re-

lativas” para describir la imposibilidad total o parcial de actuacién de normas infra-
legales en algunas materias, GUASTINI, op. cif.,, p. 117. Igualmente el Tribunal Cons-
titucional espafiol ha usado el concepto de “reserva de ley absoluta”; por ejemplo
en la STC 25/1984 fundamento juridico 3 en referencia a la legislaciéon penal.

21 E] origen de la reserva de ley en materia penal se encuentra en el pensamiento
politico iluministico liberal, PacLiAri, A., “Legge penale. Principi generali”, Enci-
clopedia del Diritto, t. XXIII, Varese, 1973, p. 1040. Por ejemplo BECCARIA ya sos-
tenia en su famoso ensayo De los delifos y de las penas que “sblo las leyes pueden
decretar las penas de los delitos, y esta autoridad debe residir tnicamente en el
legislador, que representa toda la sociedad unida por el contrato social...”, trad.
de Las Casas (1774), Madrid, Ministerio de Justicia, 1993, p. 14. Iguales concep-
tos se pueden encontrar en El confrafo social de ]. J. Rousseau. Cfr., ademas, las
observaciones de FerrajoLi, Luigi, Derecho y razén. Teoria del garantismo penal,
prélogo de Norberto Boseio, trad. de Perfecto Andrés y otros, Madrid, Trotta,
1995, pp. 34-36.

22 Este principio, sin embargo tiene algunas excepciones previstas en el propio
texto constitucional, cfr. ANDREA, Francisco J. de, y Rios EsraviLro, J. J., “Articulo
31" en Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos comentada, 5a. ed.,
Meéxico, IIJ-UNAM, 1994, p. 155.
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fundamentalmente que los caracteres esenciales del impuesto y
la forma, contenido y alcance de la obligacién tributaria, estén
consagrados de manera expresa en la ley.*

Otra reserva de ley importante en el texto constitucional lo cons-
tituye el articulo 90 que reserva a una ley la organizacion de la ad-
ministracién publica federal?* Algtn autor ha propuesto recientemen-
te la interesante tesis de que también todo lo referido a los derechos
humanos se encuentra reservado a una ley.*

En suma, en aquellas materias en que exista una reserva de ley,
la facultad reglamentaria no podra determinar sus supuestos basicos,
ni aiin si se le delega tal poder por el Legislativo, pues la reserva
de ley supone una doble obligacién: a) al Ejecutivo para que no
regule por via reglamentaria la materia de que se trate, y b) al Le-
gislativo para que no haga una remisién en blanco al Ejecutivo, sino
que debe regular “efectivamente” la materia que la Constitucién ha
designado para que sea regulada, al menos en sus aspectos esenciales,
por una ley y no por alguna otra norma del sistema juridico.

Asi lo ha sostenido, por mencionar un ejemplo, el Tribunal Cons-
titucional espafiol, para el que en el ambito de la reserva de ley, ha-
bra de ser solo la Ley la fuente introductora de las normas recla-
madas por la Constitucién, con la consecuencia de que la potestad
reglamentaria no podra desplegarse aqui innovando o sustituyendo
a la disciplina legislativa, no siendo tampoco posible al legislador
disponer de la reserva misma a través de remisiones incondicionadas
o carentes de limites ciertos y estrictos, pues ello entrafiaria un desa-
poderamiento del Parlamento en favor de la potestad reglamentaria
que seria contrario a la norma constitucional creadora de la reserva.*®

8 Apéndice al Semanario Judicial de la Federacion 1917-1988, primera parte,
Tribunal Pleno, p. 158. Sobre la reserva de ley en materia tributaria el Tribunal
Constitucional espafiol ha sostenido que “...la reserva de ley hay que entenderla
referida a los criterios o principios con arreglo a los cuales se ha de regir la mate-
ria tributaria: la creacién ex novo de un tributo y la determinacion de los elemen-
tos esenciales o configuradores del mismo, que pertenecen siempre al plano o t}ivel
de la ley y no pueden dejarse nunca a la legislacion delegada y menos todavia a
la potestad reglamentaria” (STC 6/1983, fundamento juridico 4).

#t Nava NeGretg, op, cit., p. 90. )

% CArpENAs GRACIA, Jaime F., Una Constitucién para la democracia. Propuestas
para un nuevo orden constitucional, México, II]-UNAM, 1996. 3 )
* Sentencias 99/1987, 178/1989 y 47/1990. La idea de la regulacién “efectiva

viene de Otto, Ignacio de, op. cif., pp. 151-154.
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D) Principio de jerarquia normativa

Por este principio se limita la facultad reglamentaria en el sentido
de que no podra modificar o alterar el contenido de una ley en sen-
tido formal. La jerarquia normativa es una técnica por la cual se or-
dena el sistema juridico y que segin la tradicional teoria kelseniana
hace depender la validez de las normas que lo integran de aquellas
otras normas que se encuentran en el escalén jerarquico superior,
hasta llegar a la norma ultima de todo el sistema que ya no encuen-
tra su fundamento en otra superior por lo que tiene que ser presu-
puesta.®”

En el Estado democratico se le suele otorgar una mayor jerarquia
a las normas que emanan de los érganos mas directamente represen-
tativos, como lo son los de tipo parlamentario. La superioridad de una
norma sobre otras no es mas que la traduccién juridico formal de la
preeminencia de un poder del Estado sobre los demas y un criterio
para lograr la unidad del sistema juridico en tanto todo él es recon-
ducible a una norma superior que determina la validez de las demas.?®

En este sentido, un reglamento para ser valido debe ir de acuerdo
con la ley que esta reglamentando, por ser ésta de superior jerarquia
y su parametro de constitucionalidad. La descripcién del sosteni-
miento a la ley por parte de los reglamentos ha sido expuesta con
singular claridad por Garcia de Enterria y T. R. Fernandez en los
siguientes términos: el reglamento “es una norma secundaria, subal-

27 Al respecto puede verse la Teoria Pura del Derecho de Hans KELSEN, trad.
de Roberto J. Vernengo, México, UNAM-Porria, 1991 y las otras obras del autor
traducidas al catellano como la Teoria General del Derecho y del Estado (trad. de
Eduardo Garcia Maynez, México, UNAM, 1988) y los Problemas capitales de la
teoria juridica del Estado (trad. de Wenceslao Roces, México, 1IJ-Porria, 1987),
asi como el ensayo de MEerxL, A., “Prolegomini ad una teoria della costruzione a
gradi del diritto” en MEerkL, A., Il duplice volto del diritto. Il sistema kelseniano
e altri saggi, trad. de Carmelo Geraci, Giuffré, Milan, 1987, entre otros.

28 “La jerarquia es, pues, la consecuencia natural de la diferente posicién de la
supremacia politica o superioridad organica de las organizaciones que emiten distin-
tos tipos de normas; estas posiciones se objetivan, transfiriendo la superioridad sub-
jetiva de los 6rganos a sus respectivos productos normativos”, SANTAMARIA PAas-
Tor, J. A., Fundamenfos de Derecho Administrativo I, Madrid, Centro de Estudios
Ramén Areces, 1988, p. 315.
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terna, inferior y complementaria de la Ley. .. es una norma necesitada
de justificacién, caso por caso, condicionada, con posibilidades limi-
tadas y tasadas. .. Su misién a la ley es absoluta en varios sentidos:
no se produce mas que en los ambitos que la ley le deja, no puede
intentar dejar sin efecto los preceptos legales o contradictorios, no
puede suplir a la Ley alli donde ésta es necesaria para producir un
determinado efecto o regular un cierto contenido’ .2

La Suprema Corte asi lo ha entendido, expresando que la facultad
reglamentaria abarca

la expedicién de disposiciones generales, abstractas e imperso-
nales que tienen como objeto la ejecucién de la ley, desarrollan-
do y completando en detalle sus normas, pero sin que, a titulo
de su ejercicio pueda excederse al alcance de sus mandatos o
contrarias o alterar sus disposiciones, por ser precisamente la
ley su medida y justificacién.*

E) Principio de irretroactividad normativa

Este principio se aplica con diversos matices y distinto alcance a
todas las normas juridicas de caracter general y abstracto como las
leyes y los tratados internacionales, no sélo a los reglamentos. Su
razén de ser se encuentra en el hecho de que las normas deben regir
para el futuro. Por ello los reglamentos no pueden afectar derechos
adquiridos con anterioridad a la entrada en vigor de los mismos, en
orden al mandato del articulo 14 primer parrafo de la Constitucién,*
que aunque usa el término de “ley”’, se debe entender como toda

* Curso.. ., t. I, cit., p. 168.

% Semanario Judicial de la Federacion, séptima época, volumen 163-168. p. 7.

* Burcoa, Ignacio, Las garantias individuales, 23a. ed., México, Porria, 1991,
Pp. 499-518. En Espafia el Tribunal Constitucional ha sostenido que la prohibicién
¢ retroactividad sélo es aplicable a los derechos *‘consolidados, asumidos, integra-

en el patrimonio del sujeto y no a los pendientes, futuros, condicionados y ex-
pectativas (STC 129/1987 fundamento juridico 5). En otra sentencia ha dicho que
:“a,_“""‘l_na debe considerarse retroactiva cuando incide sobre “relaciones consagra-
5"y "afecta a situaciones agotadas” (STC 227/1988).
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norma general y abstracta, y no sélo como las leyes creadas por el
érgano legislativo en sentido estricto. La jurisprudencia al ' respecto
ha sostenido que "‘es principio general de derecho, el que las leyes de-
ben empezar a regir en la fecha en que ellas determinen o en la de su
publicacién, y con anterioridad, porque pecarian de retroactivas. ..” **

Hay que sefialar que el problema de la retroactividad (en general,
no solamente la de los reglamentos) dista mucho de estar minima-
mente resuelto, ya que las férmulas planteadas por la doctrina y por
la jurisprudencia no responden a la enorme serie de posibilidades que
se han ido dando en la realidad, de hecho, el concepto mismo de
retroactividad no se ha podido delimitar con precision de modo que a
veces no se sabe con certeza cuando se esta frente a la aplicacién
retroactiva de una norma: “El inmenso despliegue doctrinal —se ha
dicho con razén— que el tema de la retroactividad ha merecido en
el tiempo y el espacio no ha conseguido decantar siquiera un minimo
de materia indiscutible, todo en él se torna evasivo y controvertible;
el propio concepto de retroactividad es el arquetipo mismo de la equi-

vocidad: un concepto elastico y polémico como pocos’.*

F) Principio de dependencia

Por este principio, en caso de que una ley se derogue o abrogue,
los reglamentos que se hayan expedido en virtud de esa ley también
resultan derogados o abrogados, ya que su existencia depende de la
vigencia de la ley que les da vida. Existe una excepcion al principio
de dependencia que se verifica cuando se expida una nueva ley que
contenga la misma regulacién que la anterior, en cuyo caso si se po-
dra seguir aplicando el reglamento emitido con anterioridad a la ley.®
La jurisprudencia ha sefialado lo siguiente:

Reglamentos. Cesan de regir cuando es abrogada la ley que los
origino

32 Semanario Judicial de la Federacion. quinta época, t. LXVII, p. 2297, Adame
Melo y coags.

33 [6pez Menupo, Francisco, “El principio de la retroactividad de las normas
en la jurisprudencia constitucional”, Estudios sobre la Constifucién Espariola en
homenaje a Eduardo Garcia de Enterria, t. 1, Madrid, Civitas, 1991, p. 456.

3 Cfr. el Informe del Presidente de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
de 1977, tribunales colegiados, p. 146.
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Cczimto toc.io (riegllamento s una norma rigurosamente subordinada

a determinada ley, cuyas disposiciones debe desarrollar y por-~

menorizar, requiere por necesidad una ley preexistente, de tal
’

suerte que abrogada ésta, dej i
, dejan de estar vigentes los
fundados en la misma o referidos a ella.®® a alamenion

G) Principio de publicidad normativa

Este principio, al igual que el de irretroactividad, se aplica no sél
a los reglamentos sino también a otras normas de caracter qen 5;’0
abstracto como la ley y la jurisprudencia. i St
La publicidad sirve para preservar la seguridad juridica, pue
mit.e a los habitantes estar en condiciones de conocer las rlxozm:s B
les pueden ser aplicadas y que rigen la vida en sociedad por un l::lle
y establecer la presuncién de que todos conocen las normas 'uridicao
por lo que nadie puede alegar ignorancia del derecho para e,xcusarss
de'l 'cumplimiento de sus obligaciones, por otro.*” El requisito de la -
blicidad normativa no lleva la necesidad de que todas las normas slem-
publicadas, sino tnicamente aquellas que se manifiestan por escriatz
~—como es el caso de los reglamentos— y que ademas sean de carac
;er. general y abstracto; si no fuera asi “se podria entender que hax:
De::it; (:ie s?r fuentes del Derecho las costumbres y los Principios del
P ]éy::"‘./s(: aquellos que resultaran de la propia Constitucién o
Sa;:nf:h::,ca;?n de los regla.ment.os? se debera hacer justa y preci-
Rt 1;gar 1\; ‘el. medio oficial que sefiale el propio ordena-
- S’]enh .e‘xxco, como fe sabe, es el Diario Oficial de la
uer indica.d 6lo habiéndose publicado previamente, y a través del
0, es como un reglamento podra obligar a los sujetos a
3
3 ]‘;({"fOMe de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, 1976, tercera parte,

“ En general sobre este i
i S principio P1zzorusso, Alessandro, La pubblicazi i
* g,noE:"::t"" G“}fffé: Milan, 1963, con amplisima bibliografia. GPRRHEg s del!
oo igneo sentido el articulo 21 del Cédigo Civil del Distrito Federal establece
R0 1 s l:'ancia de las leyes no excusa su cumplimiento”; |'La ignorancia del
e e porfe una amenaza para el status personal de los ciudadanos, sino una
tido de Do ;Cc%ul:fdad juridica implicita en el sistema axiolégico legitimador del Es-
similir que Cont?en dicleCAntonio Enrique Pfrez Lufo refiriéndose a la disposicién
191, p. 77 e el Cédigo Civil espafiol, La seguridad juridica, Barcelona, Ariel,
* Dfez-Picazo, Luis, “
y . Luis, “Constitucién y fuentes del Derecho” La ituci
Spafiola y las fuentes del Derecho, t. 1, Madrid, 1EF, 1979, p. 227. Comn
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los que va destinado.*® Al respecto la Suprema Corte ha dicho que
“la obligacién, para los habitantes del pais, de cumplir con la ley no
debe existir sino hasta que conozcan los mandatos de la misma”,®
agregando que “una ley es obligatoria cuando es conocida o se presu-
me legalmente que lo es”;*' en ambas tesis se usa la palabra ley en
sentido amplio, es decir, entendiendo por ley toda norma escrita de

caracter general y abstracto.
Con la publicacién se busca obtener un grado aceptable de certi-

dumbre acerca de las normas que estan vigentes en un determinado
tiempo y lugar. En tanto mayor sea la difusién de las normas mayor
grado de cumplimiento tendran y, con ello, mayor eficacia para re-
gular las relaciones sociales que contemplan en sus respectivos su-
puestos: “Todo el ordenamiento juridico sera mas o menos eficaz
dependiendo del grado de conocimiento que de ¢l tengan sus destina-

tarios”.*
La publicidad de los reglamentos, como ya se ha mencionado, se
logra al publicar estos en el Diario Oficial de la Federacion ** bajo

39 Cfr. BicLino Campos, Paloma, La publicacion de la ley, Madrid, Tecnos,
1993. Esta autora sefiala que la publicacién “constituye un requisito de existencia
de 1a ley", ya que el “texto no publicado carece de relevancia juridica para el or-
denamiento”, op. cif., p. 80. Por ello la ausencia de publicacién “conduce a la inexis:
tencia de la ley, concebida no como una forma de vicio, sino como una situacién
de hecho” agrega la misma autora, p. 94. Las mismas consideraciones pueden hacer-
se respecto del reglamento.

40 Apéndice al Semanario Judicial de la Federacion, 1917-1988, segunda parte,
salas y tesis comunes, p. 1752.

41 Jdem., p. 1756.

42 BoniFAZ ALFONSO, Leticia, El problema de la eficacia del derecho, México,
Porria, 1993, p. 164. ".. .s6lo podran asegurarse las posiciones juridicas de los ciu-
dadanos, la posibilidad de éstos de ejercer y defender sus derechos, y la efectiva
sujecién de los ciudadanos y los poderes piblicos al ordenamiento juridico si los
destinatarios de las normas tienen una efectiva oportunidad de conocerlas en cuanto
téles normas, mediante un instrumento de difusién general que dé fe de su existen-
cia y contenido, por lo que resultarin evidentemente contrarias al principio de pu-
b!lﬂdad aquellas normas que fueran de imposible o muy dificil conocimiento™ ha
dicho el Tribu{xal Constitucional espafiol (STC 179/1989 fundamento juridico 2).

“* Que es “el 6rgano del Gobierno constitucional de los Estados Unidos Mexi-
canos, de. caricter permanente e interés publico, cuya funcién consiste en publicar
en el territorio nacional, las leyes, decretos, reglamentos, acuerdos, circulares, 6rde-,
nes y demds actos, expedidos por los Poderes de la Federacién en sus respectivos
émbxtc‘).s de competencia, a fin de que éstos sean aplicados y observados debida-
::nte (articulo 2.de la Ley del Diario Oficial de la Federacién y Gacetas Gu-
lmmdu publicada en el mismo el 24 de diciembre de 1986); vid., ademas.
el articulo 3 fraccién II de la misma ley y el primer parrafo del articulo 4 de la
Ley Federal de Procedimiento Administrativo (LFPA).

I
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modalidades parecidas a las que rigen para la publicacién de las le-
yes, por lo cual también les resulta aplicable la jurisprudencia que
sobre el tema ha sostenido la Suprema Corte y que, sin ser abundan-
te si resulta de interés consultar.*

IV. CONCLUSIONES Y PROPUESTAS

De los limites que, de forma meramente enunciativa y no limitativa,
se han sefialado respecto de la facultad reglamentaria del Presiden-
te, se puede deducir facilmente la importancia de su existencia asi
como la necesidad de su debido control por el Poder Judicial Federal.
Algunos de esos limites responden a valores esenciales del Estado
democratico de Derecho como la seguridad juridica, la publicidad de
las normas, la primacia de la ley dentro del sistema de fuentes y otros
indispensables en los ordenamientos juridicos modernos.

Aun asi, son muchos los pasos en los que se puede avanzar para
delinear una funcién normativa reglamentaria mas adecuada a los re-
querimientos del Estado de Derecho. Su propuesta y analisis excede
el marco de este breve trabajo por lo que basta mencionar solamente
dos cuestiones concretas en las que me parece que se debe insistir para

lograr tal objetivo:

A) Se puede abrir el proceso interno de creacién de los reglamen-
tos de forma que, atin sin llegar a los niveles de publicidad que tiene
‘el procedimiento legislativo que realizan las Camaras del Congreso
de la Unién,* si se tenga conocimiento piblico de los pasos que se
han seguido y de las consultas que se han efectuado en el camino de
creacion de un reglamento; ello afiadiria un grado de democraticidad
nada despreciable para los reglamentos al hacer participe a la opinion
piblica de su creacién y una mayor confianza de sus destinatarios
hacia sus normas. Como ejemplo de esta participacién de los intere-
sados en la creacién de los reglamentos se encuentra el articulo 105

e la Constitucién espafiola, que dispone que “La ley regulara: a) La

udiencia de los ciudadanos a través de las organizaciones y asocia-
iones reconocidas por la ley, en el procedimiento de elaboracién de

|

“ Algunas tesis al respecto se han recogido en CARBONELL SANCHEZ, op. cif.,
pp. 157-158.

‘% Sobre tal procedimiento se puede ver CARBONELL SANCHEZ, Miguel, "“Algunos
;’Peﬂoc del procedimiento legislativo en México”, Estudios Juridicos, Escuela Libre
¢ Derecho, México, 1994, pp. 45-42 y bibliografia citada.
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las disposiciones administrativas que les afecten’’.** Una disposicién
parecida ya se encuentra en México en el parrafo segundo del articu-
lo 4 de la LEPA que dispone la posibilidad de publicar en el Diario
Oficial de la Federacién los proyectos de reglamentos, “cuando afec-
ten el interés piblico... para dar oportunidad a los interesados de
formular observaciones sobre las medidas propuestas. .

B) Se puede expedir una ley por parte del Congreso de la Unién,
con la correspondiente sancién del Presidente obviamente, para nor-
mar todo lo relativo a la creacién de los reglamentos. En Italia se ha
hecho lo que aqui se propone y parece que el éxito ha sido mani-
fiesto, pues se ha logrado acabar con la dispersién y la incertidumbre
que tradicionalmente han acompaifiado a la creacién de este importan-
te tipo de normas juridicas.” Una ley para regular la facultad regla-
mentaria tendria la ventaja de poner fin a las zonas de penumbra y
a la falta de definiciones que en México se tienen respecto de los re-
glamentos y de su creacién. Por ejemplo, la mencionada ley italiana
ha tenido el efecto de dar “una interpretacién de las fragmentarias
indicaciones constitucionales y una reordenacién de las deshilvanadas
disposiciones legislativas anteriores concernientes a la potestad regla-
mentaria del Gobierno™.**

En todo caso, lo cierto es que la facultad reglamentaria es una for-
ma de creacién normativa que debe ser estudiada con detenimiento y
entusiasmo por los constitucionalistas y los administrativistas mexi~

46 Vid. PARADA, op. cit., pp. 68-70 y Emeip Irujo, Antonio, “Potestad regla-
mentaria”, Revista Vasca de Administracion Pablica, nam. 29, 1991, p. 111 y ss,
para una explicacién de la regulacién legislativa y jurisprudencial que ha tenido
este articulo. Sobre el mismo tema pero para el caso de Estados Unidos, LAvVILLA
Rusira, J. J.. La participacion publica en el procedimiento de elaboracién de los
reglamentos en los Estados Unidos de América, Civitas, Madrid. 1990.

47 Ley 23/1988 de 23 de agosto de “Disciplina de la actividad del Gobierno y
ordenacién de la Presidencia del Consejo de Ministros”. Sobre ella vid., Pizzo-
russo, A., “El poder reglamentario en la nueva ley italiana de ordenacién del Go-
bierno”. Revista del Centro de Estudios Constitucionales, nimero 4, Madrid, sep-
tiembre-diciembre de 1989, pp. 89-114; CarLAsSARE, Lorenza, “Il ruolo del parla-
mento e la nuova disciplina del potere regolamentare” y CreLl, Enzo, “Ruolo dell’
esecutivo e sviluppi recenti del potere regolamentare”, ambos en Quaderni costitu-
zionali, afio X, nam. 1, abril de 1990, pp. 7-52 y 53-76 respectivamente, entre oOtros.

# Pizzpusso, ult. op. cit., p. 90. Al momento de redactar las presentes lineas
~junio de 1996— existe en Espafia un proyecto de ley de ordenacién del Gobier-
no donde también se regula lo relativo a la potestad normativa del poder ejecutivo,
en general, y se ordena lo concerniente a la facultad reglamentaria, en particular.
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canos ya que su importancia practica es enorme pero, lamentablemen-
te, todavia no ha sido correspondida por estudios actualizados y no-
vedosos en el plano teérico. Mientras tal situacién no cambie seguira
siendo aplicable a los estudios de la materia lo que alguna vez se dijo
en referencia a ella en otro pais: “Lo que en los libros se cuenta sobre

esta potestad (reglamentaria) rara vez se ajusta a la realidad de las
cosas’ 4

*9 SANTAMARIA PASTOR, op. cif., pp. 688-689.



