LA NUEVA FACULTAD REGLAMENTARIA
EN MEXICO. EVALUACION Y PERSPECTIVAS
A LA LUZ DEL TEXTO ACTUAL DE LA CONSTITUCION
POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS

Miguel Alejandro LOPEZ OLVERA™

La importancia de estudiar la facultad re-
glamentaria resulta obvia si se piensa en la
expansion que, tanto cuantitativa como
cualitativamente, ha tenido la misma en
los ultimos anos. Cada vez mas las leyes
se van quedando como las normas que
contienen los grandes principios, las deci-
siones generales sobre determinada mate-
ria y los reglamentos son los que recogen
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I. INTRODUCCION

Para conmemorar el 150 aniversario de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos promulgada en 1857 y el 90 aniversario de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos promulgada en
1917, hemos escrito el presente trabajo, donde realizamos un seguimien-
to historico de la figura de la facultad reglamentaria en nuestro pais des-
de su creacion en la época de la Revolucion francesa y su posterior in-
corporacion a nuestro sistema juridico, hasta llegar a la Constitucion de
1857 y a la vigente promulgada en 1917.

Como sabemos, diversas disposiciones del texto constitucional dan
forma y contenido a la facultad reglamentaria. De la lectura a la carta
magna podemos observar que el presidente de la Republica no es el uni-
co que posee dicha facultad, también otros 6rganos tienen la facultad de
reglamentar las leyes expedidas por el Congreso de la Union o por los
Congresos de los estados de la Republica.

Es importante el analisis de esta figura juridica porque en la actuali-
dad se han incorporado nuevos derechos al texto constitucional, directa e
indirectamente, los cuales, obviamente, tienen un impacto en la facultad
que tiene el presidente y otros poderes y organos de dictar normas regla-
mentarias.

Podemos decir que los derechos fundamentales de acceso a la infor-
macion, de participar, entre muchos otros, han venido a trastocar la for-
ma y el procedimiento a través del cual se elaboran las normas adminis-
trativas de caracter general.

La incorporacion a nuestro sistema juridico de diferentes tratados in-
ternacionales en materia de derechos humanos ha venido a modificar la
forma y los procedimientos a través de los cuales se expiden los regla-
mentos. También la reforma a diferentes articulos de la Constitucion fe-
deral ha otorgado a los ciudadanos la posibilidad de que accedan a los
proyectos de este tipo de normas asi como la posibilidad de que puedan
participar en su elaboracion.

Estamos pues ante un momento historico en el cual podemos no so6lo
evaluar la vigencia de las figuras e instituciones juridicas contempladas
en nuestra carta magna, sino que podemos proponer los cambios necesa-
rios para adecuarlas tanto a la realidad como a las nuevas tendencias de-
mocraticas que pueden llevarnos hacia un verdadero Estado de derecho.
De estos temas y propuestas habla este trabajo.
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II. LA FACULTAD REGLAMENTARIA. ORIGEN E INTRODUCCION
AL SISTEMA JURIDICO MEXICANO

En Francia, desde los tiempos de la Revolucion hasta la Constitucion
de 1958, la ley fue considerada siempre como el acto juridico supremo,
carente de todo limite en cuanto a su campo de actuacion.

El reglamento, en principio, inicamente podia intervenir en aplicacion
o ejecucion de la ley y sus disposiciones debian ser, en cualquier caso,
conformes a la misma.

Los franceses, en un principio, por medio del decreto de la Asamblea
Nacional del 1o. de octubre al 3 de noviembre de 1789, prohiben al rey
dictar cualquier tipo de norma, salvo las meras proclamations o recorda-
torios de la aplicacion de las leyes; mas adelante, esta posibilidad es eli-
minada por completo con la Constitucion de 1793, situacion que no duro
mucho tiempo y de la que se dio marcha atras de inmediato. Es con la
entrada en vigor de la Constitucion del afio III cuando se vuelve a facul-
tar al Ejecutivo para expedir proclamations, y mas atun, la Constitucion
del afio VIII atribuye definitivamente al gobierno un poder reglamentario
para la ejecucion de las leyes.

De este modo, e inmersos en los progresos de la Revolucion francesa,
los juristas espafioles copiaron del constitucionalismo francés gran canti-
dad de instituciones juridicas. Incorporaron a su régimen juridico, entre
otras, la potestad reglamentaria del Poder Ejecutivo.

La Constitucion espanola de Cadiz —coinciden gran parte de los doc-
trinarios espafioles— copid del constitucionalismo francés dicha institu-
cion, al establecer en su articulo 171 que: “Ademas de la prerrogativa
que compete al Rey de sancionar las leyes y promulgarlas, le correspon-
den como principales las facultades siguientes... Primera: expedir los de-
cretos, reglamentos e instrucciones que crea conducentes para la ejecu-
cion de las leyes”.

Pero ademas, dicha disposicion se complementa con otras, que, de al-
guna manera, explican en nuestro sistema juridico vigente la existencia
de una facultad reglamentaria encomendada al Poder Ejecutivo de mane-
ra directa. Dichas disposiciones establecen que:

Articulo 15. La potestad de hacer las leyes reside en las Cortes con el Rey.
Articulo 16. La potestad de hacer ejecutar las leyes reside en el Rey.
Articulo 17. La potestad de aplicar las leyes en las causas civiles y cri-

minales reside en los tribunales establecidos por la ley.
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Articulo 170. La potestad de hacer ejecutar las leyes reside exclusiva-
mente en el Rey, y su autoridad se extiende a todo cuanto conduce a la
conservacion del orden publico en lo interior, y a la seguridad del Estado
en lo exterior, conforme a la Constitucion y a las leyes.

Como se puede observar, para que el rey pudiera ejecutar una ley, era
necesario que expidiera un reglamento, ya que (y lo diferencia muy bien
la Constitucion de Cadiz), una era la facultad para “hacer” las leyes, que
correspondia a la Cortes con el Rey; otra, la de aplicarlas, que correspon-
dia unicamente a los tribunales, y otra la de ejecutarlas, facultad que le
correspondia al rey por medio del dictado de reglamentos.

En la Constitucion de 1857 se establecid, como atribucion del presi-
dente de la Repuiblica, proveer en la esfera administrativa a la exacta ob-
servancia de las leyes que expida el Congreso.

En todas las Constituciones que le sucedieron al Reglamento Provisio-
nal Politico del Imperio Mexicano, incluida la Constitucion de 1824, pri-
mera Constitucion del México independiente,' se reconoci6 siempre, en
forma expresa, que el presidente de la Republica tenia la facultad de dic-
tar reglamentos.

Es decir, las Constituciones anteriores a la de 1857 habian consignado
expresamente que el Ejecutivo tenia la facultad de dictar reglamentos;
pero ésta, la de 1857, no lo hizo, consignando en su lugar la expresion:
“proveer en la esfera administrativa a su exacta observancia”.

Asi, el articulo 85, fraccion I, de la Constitucion de 1857, disponia:
“Las facultades y obligaciones del presidente son las siguientes: 1. Pro-
mulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la Unidn, prove-
yendo en la esfera administrativa a su exacta observancia”.

III. LA FACULTAD REGLAMENTARIA DEL PODER EJECUTIVO
1. Interpretacion de la fraccion I, del articulo 89

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos vigente le
atribuye diversas facultades al presidente de la Republica. Una de ellas

I Rabasa, Emilio O., Historia de las Constituciones mexicanas, México, UNAM,
2002, p. 2. Expresa que, a partir de la Constitucion de 1824 “hay un desprendimiento total
de todo tipo de legislacion extranjera y el ejercicio absoluto de la soberania y de la autode-
terminacion, elementos indispensables para poder reconocer una auténtica Constitucion”.
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es la de expedir normas juridicas con jerarquia menor a la ley; es decir,
le confiere la facultad de expedir reglamentos.

El articulo 89 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexica-
nos sefiala las facultades y obligaciones del presidente de la Republica. En
su primera fraccion, establece que es facultad y obligacion del presidente,
“Promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la Union, prove-
yendo en la esfera administrativa a su exacta observancia”.

En realidad, la Constitucion no otorga expresamente al Poder Ejecuti-
vo la facultad de expedir reglamentos. Lo que hace la Constitucion por
medio de la fraccion I del articulo 89 es proveer “en la esfera administra-
tiva a su exacta observancia”, lo que la jurisprudencia y la doctrina® han
interpretado como la facultad reglamentaria. No estd mal que el presi-
dente posea esta facultad; al contrario, se hace necesaria, toda vez que el
presidente es el encargado de dirigir la administracion publica del pais.
En lo que la jurisprudencia ha errado, es en dar su aval en casi todas las
situaciones en las cuales el Poder Ejecutivo ha utilizado este instituto,
con lo cual viene a degradar —como examinaremos a lo largo de este
trabajo— tan importante figura juridica.

Confirma la existencia de la facultad reglamentaria del presidente de la
Republica —sostiene Tena Ramirez—> la disposicion contenida en el ar-
ticulo 92 de la propia Constitucion, la cual establece que: “Todos los re-
glamentos, decretos, acuerdos y ordenes del presidente deberan estar fir-
mados por el secretario de Estado o jefe de departamento administrativo a
que el asunto corresponda, y sin este requisito no seran obedecidos”.

Asi, el articulo 89, fraccion I —ha interpretado la Suprema Corte—
confiere al presidente de la Republica tres facultades: a) la de promulgar
las leyes que expida el Congreso de la Unidn; b) la de ejecutar dichas le-
yes, y ¢) la de proveer en la esfera administrativa a su exacta observan-
cia, o sea la facultad reglamentaria.*

2 Véase, entre otros, Fix-Zamudio, Héctor y Valencia Carmona, Salvador, Derecho
constitucional mexicano y comparado, México, Porrtia, 2001, p. 734; Chuayffet Chemor,
Emilio, Derecho administrativo, México, UNAM, 1983, p. 46; Carpizo, Jorge y Madra-
7o, Jorge, Derecho constitucional, México, UNAM, 1991, p. 64.

3 Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano, 28a. ed., México, Po-
rraa, 1994, p. 465.

4 Semanario Judicial de la Federacién, México, octava época, tesis XL/89, t. III
primera parte, p. 325. En igual sentido Carpizo, Jorge y Madrazo, Jorge, op. cit., nota 2,
p. 64.
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Sin embargo, Elisur Arteaga Nava considera que la formula utilizada
por el constituyente mexicano es deficiente

por cuanto que no comprende, como susceptibles de ser ejecutadas por el
propio presidente, otro tipo de leyes o cuerpos normativos que son de na-
turaleza general y abstracta, que no pueden ser atribuibles al Congreso de
la Uniodn, como lo son, por ejemplo, las leyes emitidas por el presidente de la
Republica en ejercicio de facultades extraordinarias, los tratados interna-
cionales, las prevenciones generales y los decretos.’

De acuerdo con lo dispuesto en los articulos 71 y 72 de la Constitu-
cion federal, la actividad del Congreso de la Unidon puede derivar en le-
yes o en decretos; a pesar de ello, en la fraccion I del articulo 89, no se
faculta al presidente a ejecutar los decretos.

Por mandato constitucional, es el presidente de la Republica el obliga-
do a ejecutar las leyes que expida el Congreso de la Union.

La fraccion I del articulo 89 constitucional, coincidimos con la Supre-
ma Corte, otorga al Poder Ejecutivo la facultad reglamentaria; pero dicha
facultad reglamentaria inicamente lo es para completar las leyes en las
cuales se desarrolla la actividad de la administracion publica. Dichos re-
glamentos son los llamados “de ejecucion”, ya que dicha fraccion debe
interpretarse teniendo en cuenta todo el texto, y no solo la frase que esta-
blece “poveyendo en la esfera administrativa a su exacta observancia”.
Por lo cual, dicha facultad es restringida y no genérica; es decir, el presi-
dente no puede expedir normas juridicas de cualquier tipo y género, sino
unica y exclusivamente reglamentos que regulen y completen las leyes
que expida el Congreso de la Union. Sostener lo contrario seria como
otorgar un cheque en blanco a favor del Ejecutivo y limitar las facultades
que tiene el Poder Legislativo. Recordemos que en un régimen como el que
contempla nuestra Constitucion la expedicion de las leyes corresponde
inicamente al Poder Legislativo.

Miguel Acosta Romero sostiene que la Constitucion en ninguno de
sus articulos prevé que los secretarios de Estado tengan facultades para

5 Arteaga Nava, Elisur, “La ejecucion de las leyes federales y locales”, en Gamiz
Parral, Maximo N. (coord.), Las entidades federativas y el derecho constitucional, Méxi-
co, UNAM, 2003, p. 164.

6 Carbonell, Miguel, “Observaciones en torno a la facultad del Poder Ejecutivo fe-
deral para dictar reglamentos y sus limites”, Concordancias. Estudios juridicos y socia-
les, ano 3, nim. 5, 1998, pp. 109-117.
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proveer en la esfera administrativa a la exacta observancia de las leyes
emanadas del Congreso de la Union ni ningunas otras facultades simila-
res o analogas. Y el hecho es que no sélo los secretarios de Estado, sino
también en algunos casos subsecretarios e inclusive directores de orga-
nismos paraestatales y subordinados de ellos, emiten este tipo de normas,
y en gran numero de casos se da ademas la circunstancia de que esas
normas ni siquiera se publican en el Diario Oficial de la Federacion.”

Existe un fendmeno —continua el maestro Acosta Romero— no sélo
en nuestro pais, sino generalizado, pues es motivo de grave preocupacion
teodrica:

hemos venido sosteniendo que los reglamentos administrativos, conforme
a la Constitucion, sdlo pueden ser expedidos por el presidente de la Repti-
blica, en uso de la facultad consignada en el articulo 89, fraccion I de la
Constitucion; sin embargo, dia a dia los legisladores materiales (los que
redactan los proyectos de las leyes en las dependencias del Ejecutivo),
otorgan facultades que, en nuestra opinidn, ya no s6lo son reglamentarias,
sino que, son francamente legislativas, a 6rganos jerarquicamente inferio-
res de la administracién publica.®

Es asi como han proliferado infinidad de reglamentos en todas las areas.
Son numerosas las leyes expedidas por el Congreso de la Union en las que
se contiene una delegacion de facultades legislativas, o bien, una clara atri-
bucion de facultad reglamentaria, para dictar lo que se da en llamar reglas
generales, que no son otra cosa que reglamentos administrativos de leyes.

El articulo 89, fraccion I, de la Constitucion general —sostiene la Su-
prema Corte— otorga al presidente de la Republica, ademas de las facul-
tades de promulgar las leyes que expida el Congreso de la Union y de
ejecutarlas, la de proveer en la esfera administrativa a su exacta obser-
vancia, lo que significa poner los medios adecuados para facilitar la eje-
cucion de dichas leyes; facultad que ejercita normalmente mediante la
expedicion de reglamentos, que tienen por objeto desarrollar y explicitar
las disposiciones contenidas en los ordenamientos legales.’

7 Acosta Romero, Miguel, “Las leyes marco y su impacto en la seguridad juridica”,
Revista de la Facultad de Derecho de México, México, t. XLII, nims. 183 y 184, ma-
yo-agosto de 1992, p. 14.

8 Idem.

9 Semanario Judicial de la Federacién, México, octava época, t. III, primera parte,
tesis XL./89, p. 325.
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Al respecto, encontramos que la mayor parte de la doctrina ha encon-
trado en el texto del articulo 89, fraccion I, la facultad reglamentaria del
Poder Ejecutivo. Sin embargo, existen dos posiciones interesantes sobre
esta interpretacion, y a las cuales nos referimos a continuacion.

2. La division de poderes y la facultad reglamentaria

La equivocada interpretacion que se hizo del principio de la division de
poderes en México desde la primera Constitucion de 1824 dio lugar a que
el Poder Ejecutivo fuera y siga siendo el centro del poder. Esa equivocada
interpretacion se refleja en la figura de la potestad reglamentaria, pues,
mientras que los constituyentes de aquella época tomaron como base de
nuestra Constitucion la Constitucion norteamericana, no hicieron lo mis-
mo con el principio de la divisién de poderes, y esto se demuestra en el
instituto de la facultad reglamentaria, ya que mientras en Estados Unidos
el Poder Ejecutivo tinicamente puede dictar normas juridicas en virtud de
una delegacion expresa del Poder Legislativo, en nuestro pais se copid la
institucion de Espafia, y Espafa la copié de Francia, siendo que en esos
paises el sistema de gobierno era monarquico. Asi, en Francia dicha facul-
tad estaba atribuida al Poder Ejecutivo en virtud de que sélo a éste le com-
petia expedir normas que reglamentaran las leyes expedidas por el Parla-
mento, pero con la limitacion de que esa norma Uinicamente puede regular
aspectos de la organizacion administrativa del Poder Ejecutivo.

Asimismo, en Francia los asuntos de naturaleza administrativa van al
Consejo de Estado, es decir, que la aplicacion de un reglamento se im-
pugna en sede administrativa, no en sede judicial, por la interpretacion
que hicieron los franceses de la division de poderes.

Nosotros tomamos las dos versiones de la division de poderes, tanto la
estadounidense como la francesa, y las plasmamos en nuestra Constitu-
cion, dando lugar a un Poder Ejecutivo dotado de la mayor carga de las
atribuciones constitucionales. Es decir, en México no podemos hablar de
division de poderes, mas bien de multiplicacion y suma de poderes a fa-
vor del Ejecutivo.

3. La facultad reglamentaria y la preeminencia del Poder Ejecutivo

Sobre el punto, afirma Carpizo: “en México, es indiscutible que el
presidente de la Republica constituye el centro del poder politico, y
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que ha ejercido un predominio sobre los 6rganos Legislativo y Judi-
cial”.!

También Fix-Zamudio y Valencia Carmona han sostenido que “El
Ejecutivo tiene una intervencion fundamental en la legislacion a través
de la facultad reglamentaria, de las facultades colegislativas y aun como
legislador autdbnomo en ciertos casos”; y es que “Gran parte de la legisla-
cion que elabora el Ejecutivo proviene de la facultad reglamentaria...
que en los ultimos afios ha representado una importante fuente de am-
pliacion de los poderes del presidente”.!!

Ciertamente, el Constituyente de Querétaro plasmoé en la ley funda-
mental el predominio del Poder Ejecutivo al investirlo con muchas y
muy importantes facultades.!?

Pero, sostiene Valls Hernandez, hoy debemos reconocer que en un
Estado democratico la funciéon administrativa también estd democratica-
mente legitimada, y que la potestad reglamentaria dispersa debe ser con-
siderada como una actividad publica ordinaria, tal vez peligrosa para un
Estado de derecho, pero no nociva por si misma. En un pais como el
nuestro, que es mas administrativo que legislativo —por la preeminencia
del Ejecutivo sobre los otros poderes—, “el reglamento, como conjunto
de normas mas agiles que la ley, hoy en dia se ha convertido en un ins-
trumento normativo necesario”."

Asimismo, al finalizar la Segunda Guerra Mundial y abrirse un proce-
so de transicion historica —sigue Valls Hernandez—, el ambito de la po-
testad reglamentaria se vio afectado de manera muy importante, funda-
mentalmente en dos vertientes:

a) La acentuacion del proceso expansivo de la potestad reglamentaria
se manifiesta en el crecimiento exponencial de la produccion normativa
y en los ultimos 50 afios se debe, de manera brumadora, a las normas re-
glamentarias.

Por otro lado, se tiene el fendmeno consistente en que la titularidad de
la facultad reglamentaria se ha extendido a diferentes organos del gobier-
no, aun de rango inferior, a organismos publicos descentralizados, asi
como a organizaciones sociales de caracter privado.

10 Carpizo, Jorge y Madrazo, Jorge, op. cit., nota 2, p. 64.

11 Fix-Zamudio, Héctor y Valencia Carmona, Salvador, op. cit., nota 2, p. 734.

12 Carpizo, Jorge y Madrazo, Jorge, op. cit., nota 2, p. 64.

13" Valls Herndndez, Sergio Armando, Facultad reglamentaria, México, SCIN, 2001,
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b) En la evolucion de la facultad reglamentaria es relevante también la
revision de sus fundamentos juridico-politicos. En el derecho administra-
tivo moderno existe un creciente predominio de los reglamentos en el
conjunto del orden juridico normativo, no obstante que nuestros juristas
consideran este hecho incontrovertible como algo anémalo, tal vez hasta
vergonzoso, por ello han venido intentando reducir la figura del regla-
mento a la ejecucion de las leyes, cuando la realidad de nuestro derecho
positivo ha desbordado desde hace tiempo este papel.'*

En el mismo sentido, Valencia Carmona ha dicho que

Gran parte de la legislacion que elabora el ejecutivo proviene de la facultad
reglamentaria, actividad formalmente administrativa pero materialmente le-
gislativa, que en los tltimos afos... ha representado una importante fuente
de ampliacion de los poderes del presidente. En efecto, el presidente... ha
utilizado la potestad que comentamos no sélo para lograr la adecuacion de
las leyes en detalle, sino también para reformarlas, estatuir en muchas cues-
tiones econdmicas ¢ incluso reglamentar leyes civiles, penales y laborales.
Tal empleo de la facultad reglamentaria es un rasgo singular de las Consti-
tuciones latinoamericanas, en las cuales existe consignado de manera expre-
sa el Poder del Ejecutivo para reglamentar las leyes, lo que no aparece en la
Constitucién de Estados Unidos de manera explicita.'

4. Los reglamentos autonomos

Segun la doctrina, se habla de reglamentos autonomos cuando éstos
no corresponden al desarrollo de reglas contenidas en una ley y, por su-
puesto, son emitidos por la autoridad administrativa.'®

Este tipo de reglamento que, segiin nuestra opinidon, no esta expresa-
mente previsto en las leyes ni en la Constitucion, estaria constituido por
aquellos dictados para regir una materia en la que precisamente no hay
normas legales aplicables (de ahi justamente lo de auténomos).!”

14 Jbidem, pp. 12y 13.
15 Valencia Carmona, Salvador, El Poder Ejecutivo latinoamericano, México, UNAM,
1979, p. 112.
16 Martinez Morales, Rafael 1., Derecho administrativo, México, Harla, 1997, vol. 3,
. 215.
P 17 Gordillo, Agustin, Tratado de derecho administrativo, 9a. ed., México, Porr@a,
2004, t. 1, Parte general, p. 223.
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No obstante nuestra opinion, tanto la doctrina como la jurisprudencia
han sostenido que existen por lo menos dos casos en los cuales el presi-
dente de la Republica puede expedir reglamentos autonomos.

En primer lugar, sostiene Garcia Ramirez, “el texto del articulo 21 da
entrada a los llamados reglamentos «autonomos», es decir, a los ordena-
mientos administrativos que no derivan de una ley —y que en esta virtud
son «heteronomos»—, sino directamente de la propia Constitucion”.!®
Generalmente, afirma este autor, se interpreto el articulo 21 en el sentido
de que todo el sistema de faltas —definicion de éstas, prevision de san-
ciones, creacion de la judicatura especializada y procedimiento respecti-
vo— se halla librado a normas reglamentarias; no rige aqui, pues, el
principio de legalidad.

El otro caso es el del articulo 27 constitucional, segun el cual, el Eje-
cutivo puede reglamentar la extraccion y utilizacion de las aguas del sub-
suelo, “y aun establecer zonas vedadas, al igual que para las demas aguas
de propiedad nacional”.

En este sentido, la Suprema Corte de Justicia ha considerado que “nues-
tro orden juridico admite la existencia de reglamentos autonomos que no
dependen, para su validez, de la existencia previa de una ley a la que se
encuentren vinculados, sino que tienen vida juridica propia”."”

Sin embargo, aunque constitucionalmente el presidente mexicano ten-
ga relativamente limitadas sus facultades legislativas autonomas, en con-
diciones de competencia democratica, al tener en sus manos la facultad
reglamentaria puede, entre otros, con ese mecanismo, en caso de que no
tenga el apoyo de la legislatura, legislar —anticonstitucionalmente, por
supuesto—.

Esta hipotesis —afirma Cardenas Gracia— ya se presentd en la histo-
ria politica de México. En el sexenio 1988-1994, el presidente en turno,
aunque tenia la mayoria en la Camara para realizar reformas legislativas
pero no constitucionales no quiso, por razones politicas, presentar al co-
nocimiento de las cadmaras una reforma a la Ley sobre Inversion Extran-
jera. Prefirid, de manera inconstitucional, promulgar un reglamento que

18 Garcia Ramirez, Sergio, “Articulo 217, Constitucion Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos. Comentada y concordada, 15a. ed., México, Porria-UNAM, 2000, t. I,
p. 320.

19 Semanario Judicial de la Federacion, México, octava época, t. XIII, abril de
1994, p. 428.
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contradecia absolutamente los principios y alcances de la ley entonces en
vigor.2

La singularidad de este ejemplo muestra como el presidente puede burlar
las competencias de las camaras y abusar por consiguiente de la facultad
reglamentaria. Cabe decir que si con todo el control de las camaras y del
partido mayoritario el presidente se ha atrevido a promulgar reglamentos
por encima de las leyes y de la Constitucion, a qué extremos no podra llegar
un presidente sin el respaldo de las camaras, en un régimen de competencia
democratica, si se viera imposibilitado a obtener el apoyo legislativo.

En algunos paises, el sistema juridico reserva a la ley los asuntos im-
portantes y deja como materia de los reglamentos las cuestiones social-
mente consideradas secundarias. Esta situacion no se da en el derecho
mexicano, en donde todas las actividades regulables juridicamente estan
reservadas a la ley y el reglamento unicamente puede desarrollar el con-
tenido de ésta.?!

Por nuestra parte, negamos enfaticamente que la Constitucion permita
al Poder Ejecutivo la emision de reglamentos autonomos. Cuando la
Constitucion emplea el término “reglamentar” dentro de las facultades
conferidas al Poder Ejecutivo, se refiere a los reglamentos ejecutivos o
de ejecucion que éste debe expedir a fin de regular los pormenores de la
ley que sobre el particular expida el Congreso de la Union, y siempre y
cuando dichas leyes sean susceptibles de reglamentacién por parte del
presidente de la Republica. Interpretar la Constitucion, como hasta ahora
se ha hecho, ha producido un “empobrecimiento de la propia legalidad,
carencia de discusion juridica, homogeneizacion de los puntos de vista, y
una interpretacion de la ley cefiida a la literalidad que no advierte la fina-
lidad, la constitucionalidad, la sistematicidad y las consecuencias del or-
denamiento juridico”.??

La interpretacion del texto constitucional debe ser absolutamente rigo-
rosa y clara, para no llegar a consecuencias previamente pensadas y mo-
tivadas por segundas intenciones.

20 Cardenas Gracia, Jaime F., Una Constitucion para la democracia. Propuestas pa-
ra un nuevo orden constitucional, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridi-
cas, 2000, pp. 62-64.

21 Véase Gobierno del Estado de Sonora, Guia técnica para la elaboracion de regla-
mentos interiores de organismos publicos descentralizados, Sonora, Secretaria de la
Contraloria General del Estado, abril, 2003, p. 6.

22 Cérdenas Gracia, Jaime, “Remover los dogmas”, Cuestiones Constitucionales. Re-
vista Mexicana de Derecho Constitucional, México, nim. 6, enero-junio de 2001, p. 21.
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IV. OTROS AMBITOS COMPETENCIALES DE LA FACULTAD
REGLAMENTARIA

Segtin Jorge Fernandez Ruiz,?* en el sistema juridico mexicano, la fa-
cultad reglamentaria esta confiada a poderes de distinta clase y jerarquia;
participan de ella, como ya apuntamos, el presidente de la Republica, in-
cluso los ayuntamientos. Asi, tenemos que la Constitucion faculta a los
siguientes:

1) Los gobernadores de los estados y el jefe de gobierno del Distrito

Federal.

2) Los ayuntamientos.

3) El Congreso de la Unidn.

4) El Poder Judicial de la Federacion.

1. La facultad reglamentaria de los gobernadores de los estados
y del jefe de Gobierno del Distrito Federal

A. Los gobernadores de los estados

En los estados de la Repuiblica, las Constituciones locales otorgan la
facultad de reglamentar las leyes expedidas por los Congresos, a los go-
bernadores de los estados.

Dicha facultad es necesaria para facilitar la ejecucion de las leyes, de-
sarrollandolas y complementandolas en detalle.

La redaccion de los correspondientes articulos constitucionales median-
te la cual se establece la mencionada facultad, varia en todos los estados.

Segtin Casarin Ledn,?* se pueden distinguir al menos cuatro modelos
genéricos mediante los cuales se consagra dicha facultad a los goberna-
dores de los estados.

Primer modelo

Aguascalientes “Articulo 46. Son facultades y obligaciones del go-
bernador... I. Promulgar y ejecutar las leyes que ex-
pida el Congreso del estado, proveyendo en la esfera
administrativa a su exacta observancia”.

23 Fernandez Ruiz, Jorge, “La facultad reglamentaria”, Revista de la Facultad de De-
recho de México, México, nums. 221 y 222, septiembre-diciembre de 1998, pp. 153-170.
24 Vease Casarin Leon, Manlio Fabio, La facultad reglamentaria, México, Porrla,

2003, p. 78.
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“Articulo 79. Son facultades y obligaciones del go-
bernador... XXIII. Mantener la administracion pu-
blica en constante perfeccionamiento, adecuandola a
las necesidades técnicas y humanas de la entidad,
expidiendo los Decretos, Reglamentos y Acuerdos
necesarios en el ambito de su competencia”.
“Articulo 42. Son facultades y obligaciones del go-
bernador... I. Promulgar y ejecutar las leyes y decre-
tos que expida el Congreso del estado, proveyendo
en la esfera administrativa a su fiel observancia...
Ejecutar los actos administrativos que el Ejecutivo
del estado encomienden las leyes federales”.
“Articulo 60. Las facultades y obligaciones del go-
bernador son... VI. Expedir los reglamentos interio-
res de las oficinas a su cargo”.

“Articulo 57. Son facultades del gobernador del
Estado las siguientes... I. Promulgar, publicar, ejecu-
tar y reglamentar las leyes del Estado, proveyendo
en la esfera administrativa su exacta observancia”.

“Articulo 91. Son obligaciones del gobernador... II.
Publicar, cumplir y hacer cumplir las leyes decreta-
das por la Legislatura, proveyendo en la esfera ad-
ministrativa a su exacta observancia”.

“Articulo 55. Son facultades y obligaciones del Go-
bernador del Estado... II. promulgar, publicar y eje-
cutar las leyes que expida en Congreso, proveer en
su esfera administrativa, exacta observancia. Publi-
car los bandos y reglamentos que acuerden los ayun-
tamientos, siempre y cuando, éstos cuenten con sus
propios d6rganos de difusion oficial”.

Segundo modelo

“Articulo 93. Son facultades y obligaciones del go-
bernador... IV. Expedir todos los reglamentos que
estime convenientes y, en general, proveer en la es-
fera administrativa cuando fuere necesario o util pa-
ra la mas exacta observancia de las leyes”.
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Estado de México

Morelos

Oaxaca

Puebla

San Luis Potosi

Sinaloa

“Articulo 77. Son facultades y obligaciones del go-
bernador del Estado... IV. Expedir los reglamentos
necesarios para la ejecucion y cumplimiento de las
leyes y decretos expedidos por la Legislatura”.
“Articulo 70. Son facultades del gobernador del
Estado... XVII. Promulgar y hacer cumplir las leyes
o decretos del Congreso del Estado, proveyendo en
la esfera administrativa a su exacta observancia, asi
como expedir los reglamentos necesarios para la
buena marcha de los asuntos estatales, para lo que
tendra a su cargo el Periddico Oficial del Estado,
como organo de difusion”.

“Articulo 80. Son obligaciones del gobernador... X.
Formar y aplicar los reglamentos que juzgue necesa-
rios para la ejecucion y cumplimiento de las leyes y
decretos expedidos por la legislatura, siempre que és-
ta no disponga otra cosa en la misma ley o decreto”.

“Articulo 79. Son facultades y obligaciones del go-
bernador del Estado... IV. Expedir reglamentos au-
tonomos, decretos, ordenes y circulares de cardcter y
aplicacion general, en los diversos ramos de admi-
nistracion publica”.

“Articulo 80. Son atribuciones del gobernador del
estado las siguientes... III. Expedir los reglamentos
necesarios para la ejecucion y cumplimiento de las
leyes y decretos del Congreso; asi como expedir y
publicar decretos y acuerdos de caracter administra-
tivo”.

“Articulo 65. Son facultades y obligaciones del go-
bernador constitucional del estado, las siguientes...
I. Sancionar, promulgar, reglamentar y ejecutar las
leyes y decretos que expida el Congreso del estado
proveyendo en la esfera administrativa a su exacta
observancia, asi como expedir los reglamentos auto-
nomos que la Constitucion general de la Republica y
esta Constitucion le autoricen o faculten”.
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“Articulo 91. Las facultades y obligaciones del go-
bernador son las siguientes... V. Promulgar y man-
dar publicar, cumplir y hacer cumplir la Constitu-
cion del Estado, las leyes y decretos del Congreso y
proveer en la esfera administrativa cuando fuere ne-
cesario a su exacta observancia, expidiendo para el
efecto los reglamentos respectivos”.

“Articulo 70. Son facultades y obligaciones del go-
bernador... II. Sancionar, promulgar, publicar y eje-
cutar las leyes o decretos que expida el Congreso,
asi como reglamentar y proveer en la esfera adminis-
trativa lo necesario a su exacto cumplimiento”.

Tercer modelo

“Articulo 49. Son facultades y obligaciones del go-
bernador... XVI. Formular y expedir los reglamentos
para el buen despacho de la administracion ptblica”.

“Articulo 71. Son atribuciones del gobernador... XIX.
Dar ordenes y expedir reglamentos para el mejor
cumplimiento de esta Constitucion y de las leyes”.
“Articulo 82. Son facultades del gobernador... XVIII.
Expedir los reglamentos que fueren necesarios para
la mejor aplicacion y observancia de las leyes, sin
contrariar sus preceptos ni variar el espiritu de éstas;
asi como dictar los decretos, acuerdos, circulares,
ordenes y disposiciones necesarios para la buena
marcha de la administracion publica estatal”.

“Articulo 58. Son facultades y obligaciones del Ejecu-
tivo... III. Formar los reglamentos y dictar las provi-
dencias que demande la mejor ejecucion de las leyes”.

“Articulo 70. Son facultades y obligaciones del go-
bernador... II. Promulgar, publicar y ejecutar las leyes
y decretos que expida el Congreso del Estado, regla-
mentando su observancia en la esfera administrativa”.
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Guanajuato “Articulo 77. Las facultades y obligaciones del go-
bernador del Estado son... IIl. Proveer en la esfera
administrativa a la exacta observancia de las leyes,
expidiendo los reglamentos conducentes”.

Hidalgo “Articulo 71. Son facultades y obligaciones del go-
bernador... II. Expedir los reglamentos que fueren
necesarios para la mejor ejecucion de las leyes”.

Nayarit “Articulo 69. Son facultades y obligaciones del go-
bernador... II. Sancionar, promulgar y ejecutar las
leyes y decretos dados por el Poder Legislativo y
formar en la parte administrativa los reglamentos ne-
cesarios para su mas exacta observancia”.

Nuevo Ledn “Articulo 85. Al Ejecutivo corresponde... X. Publi-
car, circular, cumplir y hacer cumplir las leyes y de-
mas disposiciones del Congreso del Estado, y orde-
nar y reglamentar en lo administrativo, lo necesario
para su ejecuciéon”.

Jalisco “Articulo 50. Son facultades y obligaciones del go-
bernador del Estado... VIII. Expedir los reglamentos
que resulten necesarios, a fin de proveer en la esfera
administrativa, la exacta observancia de las leyes y
para el buen despacho de la administracion publica”.

Sonora “Articulo 79. Son facultades y obligaciones del gober-
nador... . Promulgar sin demora las leyes y decretos, y
los acuerdos en su caso; ejecutarlos y hacer que se eje-
cuten; y formar en la parte administrativa y de confor-
midad con las disposiciones de la ley, los reglamentos
necesarios para la exacta observancia de los mismos”.

Tabasco “Articulo 51. Son facultades y obligaciones del gober-
nador... . Promulgar y ejecutar las leyes y decretos da-
dos por el Poder Legislativo del estado y expedir los
reglamentos necesarios para la exacta observancia de
los mismos”.

Veracruz “Articulo 49. Son atribuciones del gobernador del
Estado... III. Expedir los reglamentos necesarios pa-
ra la ejecucion y cumplimiento de la leyes y decretos
aprobados por el Congreso”.
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Zacatecas “Articulo 82. Son facultades y obligaciones del go-
bernador del Estado... II. Promulgar, publicar, cum-
plir y hacer cumplir las leyes y demas resoluciones
de la Legislatura, y ordenar y reglamentar en lo ad-
ministrativo lo necesario para su ejecucion”.

Cuarto modelo

Guerrero “Articulo 74. Son atribuciones del gobernador del
Estado... IV. Ejercitar la facultad reglamentaria que
le compete, para desarrollar y hacer efectivas las le-
yes que expida el Congreso del estado”.

Como podemos observar, en las Constituciones de los estados se ob-
servan diferencias notables; en algunas, podemos apreciar que se conser-
va la “féormula deficiente” del articulo 89, fraccion I, de la Constitucion
federal, “ya sea por cuanto a que se limita la accion a sélo los actos del
Congreso local y en otros en virtud de que no se comprenden los decre-
tos; en otros, como en Sonora, existen soluciones correctas”.?

La similitud entre la redaccion de los textos constitucionales estatales
y federal que establecen la facultad reglamentaria no es causal, pues “el
mismo sustento que ha inspirado al régimen constitucional de los gober-
nadores ha sido reflejo de las caracteristicas y desarrollos propios del
presidencialismo”.?

Las caracteristicas juridicas y politicas de los poderes ejecutivos esta-
tales estan actualmente delineadas a partir de los mismos principios y
elementos que la Constitucion federal establece para el presidente de la
Republica.

Por ultimo, es importante destacar que con relativa frecuencia el presi-
dente de la Republica acostumbre expedir, fundandose en la fraccion I
del articulo 89 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexica-

nos, circulares, decretos y acuerdos diversos. Cuestion semejante aconte-

25 Arteaga Nava, Elisur, “La ejecucion de las leyes federales y locales”, en Gamiz
Parral, Maximo N. (coord), op. cit., nota 5, p. 168.

26 Gamiz Parral, Maximo N., Derecho constitucional y administrativo de las entida-
des federativas, México, UNAM, 2003, p. 325.
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ce con los gobernadores de los distintos estados de la Republica. Muchas
veces estos actos que son formalmente administrativos entrafian en reali-
dad un contenido materialmente legislativo, y resultan ser reglamentos
heteronomos, independientemente de su denominacion.

B. El jefe de gobierno del Distrito Federal

Por mandato expreso de la Constitucion federal, el jefe de gobierno
del Distrito Federal tiene como facultad y obligacion: promulgar, publi-
car y ejecutar las leyes que expida la Asamblea Legislativa, proveyendo
en la esfera administrativa a su exacta observancia, mediante la expedi-
cion de reglamentos, decretos y acuerdos.

En igual sentido, podemos citar lo dispuesto por el articulo 67, fraccio-
nes Il y IV del Estatuto de Gobierno del Distrito Federal, que establecen:

Las facultades y obligaciones del jefe de Gobierno del Distrito Federal
son las siguientes:

II. Promulgar, publicar y ejecutar las leyes y decretos que expida la
Asamblea Legislativa, proveyendo en la esfera administrativa a su exacta
observancia, mediante la expedicion de reglamentos, decretos y acuerdos;

IV. Formular proyectos de reglamentos sobre leyes del Congreso de la
Union relativas al Distrito Federal y vinculadas con las materias de su com-
petencia, y someterlos a la consideracion del presidente de la Republica.

Por disposicion expresa tanto de la Constitucion federal como del
Estatuto de Gobierno del Distrito Federal, el jefe de gobierno del Distrito
Federal tiene facultad para expedir reglamentos que desarrollen y com-
plementen las leyes que expida la Asamblea Legislativa del Distrito Fe-
deral. También tiene la facultad de elaborar los proyectos de reglamentos
que desarrollen y complementen leyes que expida el Congreso de la
Unidn en las materias que se refieran al Distrito Federal.

Dichos proyectos tiene que ser presentados al presidente de la Repu-
blica, ya que es facultad de este ultimo, la de “proveer en la esfera admi-
nistrativa a la exacta observancia de las leyes que expida el Congreso de
la Union respecto del Distrito Federal”, en virtud de que la Constitucion
federal obliga al presidente de la Republica a reglamentar las leyes san-
cionadas por el Poder Legislativo federal relativas al Distrito Federal.
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2. La facultad reglamentaria de los ayuntamientos

El articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos establece las bases para la organizacion y administracion de los mu-
nicipios, y todas las facultades de que estan investidos se encuentran so-
metidas y subordinadas a las leyes federales expedidas por el Congreso de
la Union, y a las leyes locales emitidas por las legislaturas de sus respecti-
vas entidades federativas, por lo que sus ayuntamientos se encuentran im-
pedidos para expedir reglamentaciones de caracter autonomo. Los bandos,
reglamentos, ordenanzas y demas disposiciones generales que llegaren a
emitir, deberan estar siempre sujetos subordinadamente a las leyes.

En este sentido, el ayuntamiento tiene facultades para expedir normas
de caracter general para regular: su organizacion interna; las relaciones
que surjan con motivo de la prestacion de los servicios publicos de su
competencia; las relaciones entre sus vecinos, las relaciones de sus 6rga-
nos de gobierno municipal entre ellos mismos; asi como la de éstos y sus
vecinos.

Sin embargo, comenta Fernandez Ruiz?’ que “el texto original del ar-
ticulo 115 constitucional no se refirié a la facultad reglamentaria”, por
cuya razon,

fueron las Constituciones estatales las que regularon dicha facultad, pre-
sentandose situaciones muy diversas, pues en unos casos los reglamentos
municipales tenian que ser autorizados por los congresos locales; en otros,
los reglamentos eran aprobados por los mismos ayuntamientos y, en algu-
nos, los reglamentos tenian que ser publicados por los gobernadores y al-
gunos otros estados, los menos, sometian la facultad reglamentaria a que
el Congreso del Estado emitiera las bases para su expedicion.

Cabe destacar que en México, desde la época colonial, el 6rgano gu-
bernativo municipal ha tenido atribuidas facultades materialmente legis-
lativas, debido a que los cabildos de aquella época estaban facultados pa-
ra expedir ordenanzas que regulaban las cuestiones municipales, aun
cuando tales ordenamientos debieran someterse a la autorizacion de una
autoridad superior.

Sobre el particular, podemos citar el punto octavo del articulo 321 de
la Constitucion gaditana de 1812, que disponia “Estard a cargo de los

27 Fernandez Ruiz, Jorge, op. cit., nota 23, p. 167.
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Ayuntamientos:... Octavo: formar las ordenanzas municipales del pue-
blo, y presentarlas a las Cortes para su aprobacion por medio de la dipu-
tacion provincial, que las acompafiard con su informe”.

En la actualidad, segn lo dispuesto por el articulo 115, fraccion II,
segundo parrafo, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Me-
xicanos “Los ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo
con las leyes en materia municipal que deberan expedir las legislaturas
de los Estados, los bandos de policia y gobierno, los reglamentos, circu-
lares y disposiciones administrativas de observancia general dentro de
sus respectivas jurisdicciones”.

Puede observarse con toda claridad que dichos bandos de policia y
buen gobierno y los reglamentos, circulares y disposiciones administrati-
vas de observancia general dentro de la circunscripcion territorial de ca-
da municipio, forzosamente deberan ser de naturaleza heterénoma puesto
que se expediran de acuerdo y para explicitar —subordinadamente— a
las bases normativas establecidas con anterioridad por las legislaturas de
los estados respectivos.

La facultad reglamentaria que tienen los ayuntamientos, se hace nece-
saria, toda vez que dentro de ese pequefo nucleo territorial, existe una
serie de aspectos y actividades que requieren ser regulados por normas
generales.

Es cierto que la Constitucion federal, las Constituciones de los estados
y las leyes locales, regulan la mayor cantidad de los aspectos sociales,
econémicos, politicos, etcétera, que afectan a la poblacion en general,
pero existen otros aspectos, que son de suma importancia para la vida
municipal que requieren sea regulada por los propios ayuntamientos.

Sostiene Fernandez Ruiz, refiriéndose al orden juridico municipal,
que “Sin el orden juridico, el municipio no podria sobrevivir porque la
poblacién no tendria obligacion exigible de contribuir a los gastos muni-
cipales, la autoridad municipal careceria de competencia, o mejor dicho,
no podria erigirse, por lo que el orden publico resultaria imposible de es-
tablecerse”.®

Es por ello que los ayuntamientos tienen atribuida la facultad de expe-
dir bandos de policia y buen gobierno, reglamentos y disposiciones ad-
ministrativas de caracter general dentro de sus respectivas jurisdicciones,

28 Fernandez Ruiz, Jorge, “Ambito municipal”, en Gamiz Parral, Méximo N. (coord.),
op. cit., nota 5, 2003, p. 65.
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necesarias para el cumplimiento de sus fines, para la organizacion, pres-
tacion de los servicios publicos municipales y para el desarrollo de acti-
vidades de interés publico y social.?’

3. La facultad reglamentaria del Congreso de la Union

De las diferentes normas constitucionales que regulan el funcionamiento
del Poder Legislativo, Poder Ejecutivo y Poder Judicial, se desprende que la
facultad reglamentaria no ha sido atribuida en forma exclusiva al presi-
dente de la Republica. También goza de ella el Congreso de la Unidn.

Sélo el Congreso de la Union es quien puede hacer cumplir su Ley
Organica y su Reglamento para el Gobierno Interior. Se trata de dos nor-
mas juridicas en las cuales el presidente de la Republica esta excluido
para reglamentarlas.

4. La facultad reglamentaria del Poder Judicial de la Federacion

El Poder Judicial de la Federacidon por medio de sus respectivos orga-
nos, es el responsable y el obligado de reglamentar la Ley Organica del
Poder Judicial de la Federacion, asi como las diversas normas que regu-
lan la estructura, funcionamiento y procedimientos del Poder Judicial.

V. NUEVAS FORMAS Y PROCEDIMIENTOS PARA LA EXPEDICION
DE REGLAMENTOS

1. Los nuevos derechos consagrados en los tratados internacionales
sobre derechos humanos y en la Constitucion federal vigente
que impactan directamente en la facultad reglamentaria

La participacion ciudadana es un derecho fundamental porque esta ex-
presamente reconocido en normas de caracter internacional, supranacio-
nal y constitucional.*® Es un derecho reconocido a los ciudadanos para la
toma de decisiones importantes dentro de su pais. Ademas, resulta un
componente indispensable para la exigencia y garantia de otros derechos
fundamentales, y que a su vez esta relacionada con otros derechos que

29 Robles Martinez, Reynaldo, EIl municipio, 4a. ed., México, Porraa, 2000, p. 278.
30 Carbonell, Miguel, op. cit., nota 6, pp. 1-14.
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hacen posible su ejercicio, tales como audiencia, informacion, expresion,
reunion, asociacion, y educacion, entre otros.

También, en muchos de los estados de la Republica, tanto las leyes de
participacion ciudadana como las leyes organicas municipales contem-
plan la participacion de las personas en la toma de decisiones trascenden-
tes por parte de las autoridades. Han sido muy importantes las reformas
que se han hecho a muchas de las leyes de los estados que contemplan
mecanismos de participacion ciudadana. También es importante destacar
la publicacion de leyes de acceso a la informacion publica en la mayoria
de los estados de la Republica.

Debido a la reforma al articulo 115 de la Constitucion federal, en di-
ciembre de 1999, es como se incorpord la figura de la participaciéon ciu-
dadana obligatoria en los municipios que conforman cada estado de la
Republica.

Consideramos que es muy importante, en estos tiempos, el acceso de
la ciudadania a la informacion publica, la participacion de los adminis-
trados en la elaboracion de normas administrativas de caracter general y
en el control de la administracion publica.

Pero para que la participacion pueda cumplir con ambos objetivos es
necesario que sea efectiva y real con acceso a toda la informacion y a los
equipos técnicos intervinientes, si no, nos encontrariamos frente a una
meramente aparente que solo contribuiria a disimular los peores vicios
de la administracion.’!

2. La participacion ciudadana en la elaboracion de reglamentos

Si bien el derecho a la participacion se encontraba encerrado dentro de
la lista de los derechos y garantias no enumerados, hoy se encuentra ex-
presamente citado en el articulo 21 de la Declaracion Universal de Dere-
chos Humanos, en la que se afirma que “toda persona tiene derecho a
participar en el gobierno de su pais directamente o por medio de repre-
sentantes libremente escogidos”.

A su vez, el articulo 23, inciso 1, apartado a, de la Convencion Ameri-
cana sobre Derechos Humanos, exige que todos los ciudadanos deben
gozar “de participar en la direccion de los asuntos publicos, directamente
o por medio de representantes libremente elegidos”. Similares formula-

31 Idem.
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ciones se encuentran en el articulo 25 del Pacto Internacional de Dere-
chos Civiles y Politicos, y en el articulo 20 de la Declaracion Americana
de Derechos y Deberes del Hombre.

Al respecto el Comité de Derechos Humanos (ONU) sefala que los ciu-
dadanos también participan en la direccion de los asuntos publicos ejer-
ciendo influencia mediante el debate y el didlogo publicos con sus repre-
sentantes y gracias a su capacidad para organizarse. Esta participacion se
respalda garantizando la libertad de expresion, reunion y asociacion.

Por su parte, la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexica-
nos, en su articulo 115, fraccion I, ordena a los ayuntamientos, “asegu-
rar la participacion ciudadana y vecinal”.*

Esta disposicion le otorga la facultad a los municipios para expedir re-
glamentos, circulares y disposiciones administrativas y que en la elabo-
racion de este tipo de normas juridicas, ordena la Constitucion, se asegu-
re la participacion ciudadana y vecinal.

Por tanto, las respectivas legislaturas estatales tienen el deber de expe-
dir leyes que regulen los procedimientos por los cuales los ayuntamien-
tos van a aprobar su respectiva legislacion, en donde se asegure la efecti-
va participacion de los administrados.

Cabe destacar que en la mayoria de los estados de la Republica ya se
han aprobado leyes de participacion ciudadana; asimismo, las leyes orga-
nicas municipales de la mayoria de los estados contienen disposiciones
que aseguran la participacion de los ciudadanos en la expedicion de nor-
mas administrativas de caracter general.>?

Por lo cual, al consagrarse el derecho a la participacion en normas de
caracter internacional y constitucional, éste se convierte en un derecho
fundamental, que incluso puede ser reclamado por los medios jurisdic-
cionales correspondientes.

La participacion de los administrados en la toma de decisiones impor-
tantes por parte de las autoridades es un derecho fundamental que el

32 “Los ayuntamientos tendran facultades para probar, de acuerdo con las leyes de la
materia municipal que deberan expedir las legislaturas de los Estados, los bandos de po-
licia y gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observan-
cia general dentro de sus respectivas jurisdicciones, que organicen la administracion pu-
blica municipal, regulen las materias, procedimientos, funciones y servicios publicos de
su competencia y aseguren la participacion ciudadana y vecinal”.

33 Marti Capitanachi, Luz del Carmen, “La participacion ciudadana en el &mbito munici-
pal”, en Valencia Carmona, Salvador (coord.), £/ municipio en México y en el mundo. Pri-
mer Congreso Internacional de Derecho Municipal, México, UNAM, 2005, pp. 229-235.
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Estado debe respetar y garantizar. No solo reivindica derechos y respon-
sabilidades frente al poder politico o al Estado en sus niveles centrales o
descentralizados, sino que el Estado debe velar porque los demas actores
sociales la respeten por igual.

3. El derecho de acceso a la informacion y la facultad
reglamentaria

Entre aquellos pilares basicos sobre los cuales solo la participacion
puede llegar a ser, se encuentra el derecho al libre acceso a toda la infor-
macion publica.

El derecho de acceso a la informacion es una “prerrogativa de la per-
sona para acceder a datos, registros y todo tipo de informaciones en po-
der de entidades publicas y empresas privadas que ejercen gasto publico
y/o cumplen funciones de autoridad, con las excepciones taxativas que
establece la ley en una sociedad democratica”.>*

Por ello, el derecho de acceso a la informacidon publica “no es sélo un
referente para combatir la corrupcion, lograr la rendicion de cuentas, la
transparencia de los sujetos obligados y reducir los rumores en la prensa,
sino mucho mas que eso: una herramienta para mejorar la calidad de vi-
da de las personas”.®

Al derecho de acceso a la informacion le corresponde un papel esen-
cial como complemento imprescindible del principio de participacion,
dado que sin informacion ningun tipo de participacion es posible.

En las democracias occidentales se va abriendo paso la necesidad de
convertir al ciudadano, de colaborador de la administracion, en participe
de las decisiones administrativas, para despertar su confianza y adhesion
a los distintos programas y opciones.*¢

4. Control de las normas administrativas de cardcter general

El articulo 69-H de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo
establece que todos los actos administrativos de alcance general deberan

34 Villanueva, Ernesto, Derecho de acceso a la informacion publica en Latinoaméri-
ca, México, UNAM, 2003, p. XXIV.

35 Ibidem, p. XV.

36 Martinez Barguefio, Manuel, Teoria y prdctica de la informacion administrativa
al ciudadano, Madrid, Instituto Nacional de Administracion Publica, 1986, p. 51.
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ser sometidos a la Comision Federal de Mejora Regulatoria cuando éstos
generen costos para los particulares, junto con una manifestacion de im-
pacto regulatorio para que ésta emita un dictamen con una valoracion so-
bre si se justifican las acciones propuestas en el acto a emitir. Dicho dic-
tamen, establece el articulo 69-J, debe contener “las opiniones que en su
caso reciba la comision de los sectores interesados”.

La Comision Federal de Mejora Regulatoria tiene la obligacion de re-
visar y dictaminar los anteproyectos de disposiciones juridicas de carac-
ter general elaborados por la administracion publica federal que impli-
quen costos de cumplimiento para los particulares.

De esta forma, los particulares tienen la ventaja de consultar directa-
mente en la pagina de Internet de la Comision, los textos de los antepro-
yectos que la propia Comision revisa y dictamina. Es un buen avance, es
un tramo de la carrera, pero no estd concluida. Que el particular pueda
acceder a ese tipo de documentacion es un adelanto muy grande; ade-
mas, la nueva Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica Gubernamental establece que dicha Ley tiene “como finalidad
proveer lo necesario para garantizar el acceso de toda persona a la infor-
macion en posesion de los Poderes de la Union”, incluyendo los proyec-
tos de actos administrativos de alcance general que menciona el articulo
40. de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo.

Los anteproyectos y las Manifestaciones de Impacto Regulatorio en
revision por la Comision Federal de Mejora Regulatoria son documentos
publicos que pueden ser consultados por cualquier persona interesada.

Es un buen avance en materia de control y de participacion ciudadana
el que las personas interesadas en opinar sobre algun anteproyecto de
norma juridica elaborada por el gobierno federal pueda participar en el
proceso de revision de los anteproyectos de disposiciones regulatorias
con el fin de ayudar a mejorarlas.

Pero consideramos que la forma en la cual la Comision Federal de
Mejora Regulatoria ha interpretado las normas de la Ley Federal de Pro-
cedimiento Administrativo, sobre la participacién de las personas en la
elaboracion de los proyectos de regulaciones, es muy restrictiva, pues li-
mita mucho la participacion de las personas que puedan estar interesadas
en opinar.

Si bien en la actualidad muchos de los habitantes cuentan con una
computadora y con servicio de Internet, éste no deberia de ser el unico
medio por el que se den a conocer los proyectos de regulaciones que esta



LA NUEVA FACULTAD REGLAMENTARIA EN MEXICO 621

elaborando el gobierno. Deberian de existir programas que tengan por fi-
nalidad dar publicidad a los proyectos de regulaciones del gobierno.

Se pueden utilizar muchos medios para que la poblacion opine y parti-
cipe directamente en la elaboracion de regulaciones. Por ejemplo, se
pueden organizar audiencias publicas con las personas, grupos, depen-
dencias del gobierno, etcétera, a las que pueda afectar una determinada
norma juridica. Se puede dar difusion a los proyectos de regulaciones
que estén en tramite en la Comision Federal de Mejora Regulatoria por
medio de la television, de la radio o de los medios impresos (revistas es-
pecializadas, diarios, etcétera).

En muchas ocasiones, a pesar de que las normas juridicas estén mal
confeccionadas por parte de las autoridades encargadas de elaborarlas,
contienen finalidades buenas; pero por falta de apertura o de interpre-
taciones restrictivas y restringidas por parte de las autoridades, se vulne-
ran derechos de la poblacion y se convierten en obstaculos para los ad-
ministrados.

Se debe dar una total apertura a la participacion de los administrados
en la opinion de los proyectos de normas juridicas en manos de la autori-
dad (Poder Legislativo, Poder Ejecutivo y Poder Judicial). Si se incluye
la participacion de los grupos y personas interesadas en los proyectos del
gobierno, aumentara el grado de credibilidad de la poblacion en las insti-
tuciones y por lo tanto en sus gobernantes.

VI. PROPUESTAS PARA MEJORAR LA EXPEDICION
DE REGLAMENTOS

1. Procedimiento de creacion

En el caso de la Constitucion, ella misma regula el procedimiento y
los o6rganos que intervienen en la reforma, derogacion o adicion de sus
propias normas. Para la expedicion de una ley, el Congreso también tie-
ne que cumplir con ciertas reglas procedimentales para la emision de ese
tipo de norma juridica. Asi, tanto la Constitucion como las leyes expedi-
das por el Congreso de la Union tienen que cumplir con ciertas formali-
dades previamente establecidas para que sean validas. Sin embargo, en el
caso de los reglamentos, no existe un procedimiento constitucional o le-
galmente establecido para su emision, por lo cual consideramos que es
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necesario regular constitucional y legislativamente el procedimiento que
deben seguir tanto el presidente de la Republica como los diferentes or-
ganos facultados para expedir reglamentos.

Compartimos la propuesta de Miguel Carbonell,”’ en el sentido de que
se requiere que se incluyan en el ordenamiento juridico mexicano nuevos
procedimientos de creacion normativa que faciliten la atencion a las ne-
cesidades sociales y, mas en general, el desarrollo efectivo de la inter-
vencion estatal en la sociedad. Es decir, se podrian incorporar la regula-
cion tanto constitucional como legislativa del procedimiento para la
expedicion de reglamentos por parte del presidente, gobernadores de los
estados, ayuntamientos, etcétera.

37
L,

2. Aplicacion de reglas de técnica legislativa

También se podrian incorporar mecanismos para el perfeccionamiento
técnico de los reglamentos, del mejoramiento de la publicidad normativa
en todas sus variantes —como publicidad parlamentaria y como publici-
dad de los textos normativos en sentido estricto—, de la regulacion de
distintos tipos de reglamentos que, sin romper la unidad del concepto,
permitan mejorar el desempefio de las personas y érganos encargados de
su elaboracion, etcétera.

3. Implantacion de la participacion ciudadana

Existen legislaciones en materia municipal que aceptan la participa-
cion de la ciudadania en la elaboracion de normas administrativas de ca-
racter general.*® Creemos que es lo correcto, y que ademas deberia de ser
la tendencia a seguir por los restantes estados de la Republica.

37 Carbonell, Miguel, Constitucion, reforma constitucional y fuentes del derecho en
Meéxico, México, UNAM, 1998, pp. 19-36.

38 Como ejemplos, podemos citar las siguientes leyes: Ley Organica de los Munici-
pios del Estado de Campeche, articulo 146; Ley Orgéanica Municipal del Estado de Chia-
pas, articulo 38; Codigo Municipal para el Estado de Chihuahua, articulo 28; Cddigo
Municipal para el Estado de Coahuila de Zaragoza, articulo 102, y Ley de Gobierno Mu-
nicipal del Estado de Sinaloa, articulo 60., entre muchas otras. Cabe destacar lo dispues-
to por el articulo 43 de la Ley del Gobierno y la Administracion Publica Municipal del
Estado de Jalisco, que establece:
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Seria muy importante incorporar al resto de las legislaciones estatales,
normas que desarrollen procedimientos de participacion ciudadana para
la elaboracion de normas administrativas de caracter general.

Es necesario expedir nuevas disposiciones que prevean las modalida-
des de participacion tanto de personas particulares como de grupos inte-
resados, teniendo en cuenta los requisitos que debera cumplir la adminis-
tracion publica municipal antes de recibir los comentarios o propuestas,
los plazos para recibir esos planteos o informes, la forma en cémo produ-
cir las pruebas correspondientes, etcétera.

Ademads, como hemos mencionado, no sélo el Poder Ejecutivo, sino
también otros poderes y organos expiden normas administrativas de ca-
racter general, que vulneran, en muchas ocasiones, los derechos de los
administrados.

4. Regulacion de los diferentes tipos de normas

Los tipos de normas juridicas expedidos por esos poderes y o6rganos
son muy diferentes, de la mas variada jerarquia y caracteristicas: regla-
mentos, decretos, circulares, instrucciones, planes de desarrollo, normas
oficiales, miscelaneas fiscales, etcétera.

Esas normas juridicas han proliferado en la mayoria de los sistemas
juridicos del mundo, en volumen, en complejidad, en fugacidad, y han
pasado a ser la parte mas significativa del ordenamiento juridico admi-
nistrativo.

Este problema se debe a que ni la Constitucion ni las leyes respecti-
vas, ni la propia jurisprudencia han establecido las respectivas definicio-
nes y caracteristicas de cada tipo de norma juridica que expiden los 6rga-
nos del Estado, lo que, pensamos, vendria a aclarar y delimitar la
facultad de dichos 6rganos, para dictar este tipo de normas.

Todo lo anterior muestra la importancia politica, juridica y social que
para el futuro de México tiene la facultad reglamentaria.

“Los ordenamientos municipales de caracter general, en los términos de la Constitu-
cion Politica del Estado de Jalisco y de la legislacion en la materia, pueden ser sometidos a
referéndum derogatorio, total o parcial, siempre y cuando, dentro de los treinta dias siguien-
tes a la fecha de su publicacion lo solicite ante el Consejo Electoral del Estado, el cinco por
ciento de los ciudadanos inscritos en el Registro Nacional de Ciudadanos en el Municipio de
que se trate, cuyo numero de habitantes sea inferior a trescientos mil; en los que excedan
de esa cifra, basta con que lo solicite un tres por ciento de los ciudadanos inscritos”.



