4. ESTRUCTURA NORMATIVA

4.1. Ley y reglamento.

A) Ley.

Cuando se habla de leyes en materia administrativa se hace referencia a dos
significados:

a) La ley en sentido amplio, asi se estara frente a la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal.

b) Los cddigos, que son un cuerpo de leyes ordenadas metdédicamente.
Recopilacion de leyes de un pais. Conjunto de reglas y preceptos sobre una
materia. En este caso se estara frente al Cddigo Fiscal de la Federacion o ante el
Cddigo Administrativo de Chihuahua.

En ambos casos se trata de normas juridicas que han seguido el mismo proceso
de creacidén que establece la Constitucion Federal, siguiendo los pasos de la
iniciativa, discusion, aprobacion, promulgacion, publicacién e iniciacion de la
vigencia.

a) El sistema de codificacion seguido en México.

b) La codificacion local en las entidades federativas.

a) Desde finales de los afos treinta, el legislador federal tomo la decision de
codificar el Derecho Administrativo parcialmente por materias, al expedir la Ley de
Vias Generales de Comunicacion. Actualmente las materias de contenido juridico
administrativo estan disgregadas en varios textos legales, aunque su
denominacion de hoy en dia no sea la de “cddigo”, su naturaleza si corresponde a
ello.

En el ambito federal se tiene en México:

* EI Codigo Fiscal de la Federacion.

* La Ley Aduanera de los Estados Unidos Mexicanos.

* La ley de Vias Generales de Comunicacion.

* La Ley General de Salud.

* La Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado.

* La Ley Federal del Trabajo.



* Ley Federal de Justicia Administrativa de la Administraciéon Publica.

* Ley Federal del Procedimientos Contencioso Administrativo.

* Ley de Coordinacion Fiscal.

Estos cuerpos legales contienen disposiciones sustantivas y adjetivas que son
verdaderos codigos en cada una de las materias juridicas que regulan. Esto lleva
a pensar, que en nuestro pais se ha adoptado la corriente de la “especializacion”.
b) En cuanto a la codificacion del Derecho Administrativo a nivel estatal, hay
que comentar que el Estado de Chihuahua'; Estado de Jalisco, Estado de Nuevo
Ledn y el Estado de México® son dos entidades federativas de la Republica
Mexicana que poseen dentro de su legislacion estatal un Cédigo Administrativo o
bien una Ley de Justicia Administrativa.

Especificamente el primer Estado que cre6 un Cdédigo Administrativo fue
Chihuahua, ya que desde el afio de 1950 fue redactado el primer codigo,
sobresaliendo en la formulacion eminentes juristas, de entre ellos el Licenciado
Don Felipe Lugo. Después de este primer codigo, el gobernador don Oscar Flores
Sanchez expidié otro codigo.

B) Reglamento.

Como en temas anteriores, lo primero que hay que realizar en el analisis del tema

es aportar una nocion de reglamento. Gramaticalmente se entiende por tal a

“(...) un conjunto de reglas, normas, principios o pautas que rigen una
actividad, la expresion estd reservada a un cuerpo normativo de caracter
juridico; (...)"

Dos nociones mas de reglamento desde un punto de vista juridico son las

siguientes:

“Se llama reglamento a toda norma escrita dictada por la administracion”

! Puede ser consultado en la direccion electronica:
http://www.chihuahua.gob.mx/atach2/sgg/rpp/uploads/File/codigoadministrativo.pdf
2 Puede ser consultado en la direccion electronica siguiente:

http ://wvyw.cddiputados. gob.mx/POLEMEX/Leyes2003/pdf/13_Cod_administrativo.pdf
* MARTINEZ MORALES, Rafael I; ob. cit.; p. 305.
* {dem. Esta nocién fue tomada por el autor citado de Eduardo Garcia de Enterria.



Otra idea de reglamento es la siguiente:

“‘Reglamento es la disposicién general para conductas futuras, imputable al

aparato administrativo del estado, con rango inferior a la ley y forma y régimen

t|’pico”5
Los reglamentos son productos legislativos que no son exclusivos del Derecho
Positivo, porque pueden ser formulados fuera de él para regular las relaciones
entre particulares en virtud de la facultad que éstos tienen para autorregularse en
el desarrollo y existencia de relaciones que no son de naturaleza juridica, como
por ejemplo: los reglamentos de clubs; de corporaciones religiosas; de
instituciones de educacion, etcétera. Aunque pueden tener efectos juridicos si
tienen como peculiaridad, virtud o fuerza para surtir sus efectos al mundo exterior
de la comunidad que rigen, sus fundamentos se encontraran en el reconocimiento
que la ley haga de esos reglamentos
El fundamento de este tipo de reglamentos radica en el principio de la voluntad de
las partes; es una cuestion de naturaleza contractual o como se diria en algunas
ocasiones, “un pacto de caballeros”.
A la par de este tipo de reglamentos estan los reglamentos de autoridad, que es el
cuerpo normativo que mas le interesa al Derecho Publico, en razéon de que es
expedido por una entidad estatal competente. En este caso el reglamento se
convierte en fuente de derecho y obligaciones, y por ende en una fuente formal del
derecho.
Doctrinariamente se ha considerado que le reglamento es un acto que nace del
ejercicio de poder ejecutivo de un Estado; sin embargo, en el caso mexicano, el
reglamento también puede provenir de autoridades de naturaleza legislativa® vy

judiciales.’

> [dem. Esta nocién fue tomada del autor de José Luis Villar Palasi.

% Por ejemplo: el Reglamento Interior de la Unidad de Evaluacién y Control de la Comisién de Vigilancia de
la Céamara de Diputados, que puede ser consultado en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/marjur/marco/regint_ueccv.pdf. Otro ejemplo es: el Reglamento
para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, que puede ser consultado
en: http://www.ordenjuridico.gob.mx/Federal/PL/CD/Reglamentos/20031934.pdf

7 Por ejemplo el Reglamento Interior de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, que puede ser consultado
en: http://www.ordenjuridico.gob.mx/Federal/PJ/SCIN/Reglamentos/2008/01042008(1).pdf



Los reglamentos pueden alcanzar la categoria de auténomos, ello sera cuando
estos no corresponden al desarrollo de reglas contenidas en una ley y ademas,
son emitidos por una autoridad administrativa. Este tipo de reglamentos no esta
expresamente previsto en las leyes ni en la Constitucion, su ambito de accion
serian todo tipo de materias en las que propiamente no hay normas legales, lo
lleva a la conclusién, que en nuestro pais propiamente no pueden existir este tipo
de reglamentos.
Otro tipo de reglamentos son los llamados “reglamentos de necesidad”, que son
emitidos por el titular del Poder Ejecutivo para hacer frente a una situacién de
hecho que es urgente, ya sea una guerra,® calamidad publica, epidemia,
terremotos, etcétera.
Para finalizar hay que puntualizar la diferencia que hay entre la Ley y el
Reglamento, entre ellas las siguientes:
a) Distincion en grado se da a que la ley es superior jerarquicamente al
reglamento.
b) Consecuencia de lo anterior es que encontremos la reserva de la ley , es
decir, cierta materia por su trascendencia , solo seran reguladas por la ley
y no por reglamento
c) La ley, organicamente, emana del poder legislativo, en tanto que el
reglamento lo emite el ejecutivo
d) El procedimiento de creacién es distinto , segun los érganos que emitan
estas disposiciones
e) Todo reglamento esta vinculado a una ley: no hay reglamento sin ley.
f) Ningun reglamento puede abrogar o derogar a una ley, en tanto que esta si

puede dejar sin vigencia parcial o total a un reglamento.

4.2. Reglamento administrativo.

8 Véase el contenido del articulo 29 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.



Por su parte, los reglamentos administrativos son considerados por muchos
autores como un acto administrativo, esto es, una declaracidon unilateral de
voluntad emitida por el poder ejecutivo que es fuente de situaciones juridicas de
naturaleza general. De igual forma, doctrinariamente se ha ubicado a los
reglamentos dentro de la categoria de los “actos regla”.
La terminologia usada respecto del reglamento “administrativo”, ha sido utilizada
para diferenciarlo de los reglamentos “juridicos” y de los “legislativos”, este
ejercicio de diferenciacion es practicamente irrelevante para los efectos del
sistema juridico mexicano, ya que no hay un referente juridico en que se pueda
fincar este tipo de diferenciacion entre reglamentos.
De conformidad con las nociones que se han aportado con antelacién, los
requisitos y caracteristicas que deben de satisfacer los reglamentos son de dos
tipos:

A. De naturaleza teorica.

B. De naturaleza formal.

A. Dentro de este tipo de requisitos se ubican los siguientes requisitos:
Un acto unilateral emitido por la autoridad administrativa.

Es creador de normas juridicas generales.

)

)
c) Tiene permanencia y vigencia general.

) Es de rango inferior a la ley y esta subordinado a ésta.

) Aunque proviene de un acto unilateral de la autoridad, obliga a ésta ultima a
su cumplimiento y acatamiento.

B. Dentro de este tipo de requisitos estan los siguientes:

a) Debe de llevar la firma del Secretario de Estado o Jefe de Departamento
cuyo ramo competa el asunto. Esto es lo que se le llama en el lenguaje
juridico, “referendo”.

b) Tiene que publicarse en el Diario Oficial de la Federacion.

c) Sus procedimientos de creacion son internos, esto es, dentro de la
administracion publica.

Algunas de las diferencias entre el reglamento y la ley son las siguientes:

a) La ley es superior jerarquicamente al reglamento.



b) Es por ello que existe la reserva de ley, o sea, que ciertas materias que
regula el derecho, por su importancia y trascendencia solo pueden ser
reguladas por una Ley y no por un reglamento.g

c) La ley, organicamente, emana de poder legislativo, en cuanto que el
reglamento proviene del poder ejecutivo.

d) El procedimiento de creacion de una ley y un reglamento son diferentes.

e) Todo reglamento esta vinculado a una ley, no hay reglamento sin ley.

A nivel federal la facultad que posee el titular del Poder Ejecutivo de la Federacion
esta regulada en el articulo 89 fraccion | de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos; precepto legal que ya ha sido transcrito en temas anteriores en

este mismo documento.
4.3. Decretos y circulares.

En términos generales, el derecho es una orden emitida por una autoridad

dirigida a un gobernador, es decir, es una resolucion de un érgano publico para un

caso concreto

En algunos paises, el decreto, ademas de ser estudiado con una seria de

variantes, se considera como una norma juridica de rango inferior a la ley. La

diferencia mas importante que se puede establecer entre la ley y decreto radica

en los alcances de una y otro, pues mientras la primera regula situaciones de

forma general y en abstracto, el segundo lo hace en concreto y particularizando.

También hay una distincién de jerarquia, ya que el decreto esta supeditado tanto

a la ley como el reglamento

Existen tres clases de decretos: administrativo, legislativo y judiciales

a) Decretos administrativos: Nuestra opinion sobre los decretos administrativos
se expone en siguiente inciso, ya que establecer una diferencia entre ellos y
los decretos ejecutivos resulta innecesario, puesto que participan del mismo

fundamento constitutivos, principios, caracteristicas y érgano emisor.

? Las materias que debe de ser reguladas por una ley son aquellas que tienen que ver la intervencion del poder
publico en la esfera de derechos del individuo.



b) Decretos legislativos: El art 70 constitucional establece que toda resolucion
del congreso tendra el caracter de ley6 decreto .Asi para las cuestiones de
procedimiento o del tipo administrativo que competen a la camara, se utiliza la
expresion decreto. Por ejemplo: aprobacion de un presupuesto ejercido, el
uso de una condecoracion extranjera, dar a conocer que una ley ha sido
aprobada, autorizar la salida al extranjero del jefe de estado. Hay que aclarar
que el procedimiento de creacion de los decretos legislativos es similar al de
las leyes (iniciativa, discusién, aprobacion, etc.); igual camino ha de seguirse
para su modificacion y extincion.

c) Decretos judiciales: Sabemos que la actividad jurisdiccional se concreta
esencialmente en el acto denominado sentencia, pero debe considerarse que
para llegar a obtener esta existe un proceso, y en él una serie de etapas
dentro de las cuales se toman decisiones que comunmente se le llama
decretos.  No obstante, los juzgadores utilizan con frecuencia la misma
expresion para las etapas y para la resolucion final (que corresponde a la
sentencia), lo cual solo se presta para aumentar la confusién terminologia
existente en toda las rama del derecho. Los decretos judiciales son , pues,

resoluciones de tramite dentro de un proceso

Las circulares es el documento de orden d interno, por el cual se transmiten
orientaciones, aclaraciones, informacion o interpretacion legal o reglamentaria del
funcionario jerarquicamente superior a los subordinados, dichos documentos
disponen la conducta a seguir respecto a ciertos actos o servicios. Esta figura
también recibe la denominacion de instrucciones de servicio y esta considerada
como tipico acto administrativo, sin embargo la administracién publica le ha dado
caracter autenticas decisiones ejecutoria que afectan derechos y obligaciones de

los gobernados, y en algunas ocasiones con contenido normativo general.



La circular la encontramos en la escala juridica, debajo de la ley y del reglamento,
pero antes del acto concreto, es basicamente, de naturaleza interpretativa .En la
practica administrativa de nuestro sistema gubernamental, reciben distintos
nombres, aparte de circular, segun el medio fisico de comunicacion lo cual no
altera su naturaleza no requisitos, asi tenemos: oficio circular, telegrama circular,

circular via fax, entre otros

4.4. Acuerdos de gabinete.

Para desarrollar este punto lo primero que hay que hace es determinar que es el
gabinete, por tal se entiende a todos los miembros elegidos directamente por un
titular de un 6rgano de gobierno. Tienen dos equipos, el gabinete politico, gabinete
econdmico. En el caso del gobierno mexicano el gabinete de gobierno esta
conformado por todos los Secretarios de Estado, que son nombrado a instancia
del titular del ejecutivo federal, que es el Presidente de la Republica.

Por tanto los acuerdos que toman el Presidente y los miembros de gabinete son
llamados acuerdos de gabinete. Esto pueden versar sobre distintas materias, pero
todos tiene en comun la realizacion de determinados actos tendientes a gobernar
dentro de todo el territorio nacional.

Este tipo de acuerdos tiene como particularidad coordinar a las distintas
Secretarias de Estados en |la materializacion de un mismo fin, contribuyendo todas
a la realizacion de éste ultimo en el ambito de sus competencias perfectamente

determinadas por la Ley Organica de la Administracion Publica Federal.

4.5. Articulo 133 constitucional.

La jerarquia es

“(...) el orden de los elementos de una serie segun su valor. De igual modo, es
la disposicion de personas, animales o cosas, en orden ascendente o



descendente, segun criterios de clase, poder, oficio, categoria, autoridad o
cualquier otro asunto que conduzca a un sistema de clasificacion.”"°

La jerarquizacion de las leyes que conforman un sistema juridico positivista, tienen
su fundamento en la piramide kelseniana de la jerarquia de las normas, en donde

en la base del sistema radica la norma fundamental’

y de ahi derivan todas las
demas normas juridicas.

La jerarquia normativa es

“(...) aquella jerarquia que impone la subordinacién de las normas de grado
inferior a las de rango superior”12

En el sistema juridico mexicano, la jerarquia de las normas juridicas la determina

la Constitucion, lo que se desprende del contenido del

“Articulo 133. Esta Constitucién, las leyes del Congreso de la Unién que
emanen de ella y todos los Tratados que estén de acuerdo con la misma,
celebrados y que se celebren por el Presidente de la Republica, con
aprobacion del Senado, seran la Ley Suprema de toda la Unidn. Los jueces de

10 KNOL, Jerarquia Normativa; [en linea]; Disponible en la World Wide Web en:

http://knol.google.com/k/adri-tr/jerarqua-normativa/34928;fitnbsl/2# Fecha de consulta: 6 de Julio de 2009.
11
“J.

La Norma Fundamental, es una norma.

1.1 La Norma Fundamental es un acto de voluntad y no de conocimiento, por lo tanto necesita una accion en
el mundo no un acto de conocimiento.

En los avatares de las diferentes posiciones que adopto Kelsen en el tiempo, sobretodo en relacion a la
aplicacion o no de la logica a las normas, en algo se mantuvo con mucha coherencia:

en el considerar que las normas no pueden ser consideraras verdaderas o falsas. Su no cognitivismo es
indudable. Si un enunciado es una norma, entonces proviene de un acto de voluntad y no es susceptible de ser
verdadero o falso.

1.2 Los enunciados con los que se expresa la Norma Fundamental no son ni verdaderos ni falsos, que es la
consecuencia del punto anterior.

2. La Norma Fundamental es supuesta.

La Norma Fundamental no es el resultado de un acto de voluntad sino una posicion epistemologica. Es un
presupuesto para poder interpretar ciertos hechos con consecuencias normativas. No caben dudas que esto es
contradictorio con la tesis de 1.1.

3. La Norma Fundamental da fuerza obligatoria a las demds normas del sistema.

Qué quiere decir que es valida la norma que dice que debe hacerse "A". La norma que dice que debe hacerse
"A”es valida en el sentido de fuerza obligatoria cuando debe hacerse "A".

Pero el sentido en el cual se dice que esa norma es valida cuando corresponde, por su fuerza obligatoria,
cumplirla, es muy parecida a la condicidon que enuncia Tarski para que una expresion sea verdadera: "Una
expresion como 'la nieve es blanca' es verdadera si y solo si, la nieve es blanca".”’ ALCHURRON, Carlos E. y
Anselmo Matino; Kelsen, sin Norma Fundamental; Revista de Derecho Informativo Alfa Redi; No. 048; Julio
2002; ISSN 1681-5726; [En linea]; Disponible en la World Wide Web en: http://www.alfa-redi.org/rdi-
articulo.shtml?x=1487 Fecha de consulta: 4 de Diciembre del 2008. Es importante sefialar, que no debe
de confundirse a la norma fundamental de Kelsen con la Constitucion de un pais, ya que el alcance y
naturaleza de una y otra son diferentes. En lo que son coincidentes, es respecto de la idea de jerarquia en base
a la validez de las normas.

'2 KNOL, Jerarquia Normativa; Ob. cit.




cada Estado se arreglaran a dicha Constitucion, leyes y tratados, a pesar de las

disposiciones en contrario que pueda haber en las Constituciones o leyes de

los Estados.™
De lo anterior se infiere que la norma juridica de mayor jerarquia es la norma
constitucional; en segundo lugar se ubican a todas las leyes del Congreso de la
Unidn y los Tratados internacionales.” Constitucionalmente no hay una
diferenciacion entre estos dos ultimo tipos de fuentes del derecho positivo, sin
embargo, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, ha considerado en algunas
jurisprudencias vinculadas con controversias en materia laboral, la supremacia de
los Tratados Internacionales sobre las leyes del Congreso —Ley Federal del
Trabajo.
La jerarquia de las normas juridicas va en relacion con el principio de supremacia
constitucional, que coloca a la Constitucion en el lugar de mayor importancia y
trascendencia dentro del sistema juridico normativo de un pais. Una clasificacion
jerarquica de las normas juridicas en el sistema juridico mexicano, que sirve de
complemento a la que proviene del contenido del articulo 133 de la Constituciéon
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, es la siguiente:
. La constitucién federal
Las leyes federales y tratados
Las leyes ordinarias
Los decretos

Los reglamentos

2

Las normas juridicas individualizadas

'3 CAMARA DE DIPUTADOS DEL CONGRESO DE LA UNION; Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos; Articulo 133; [En linea]; Disponible en la World Wide Web en:
http://www.cddhcu.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1.pdf Fecha de la consulta: 5 de Diciembre del 2008

' <1 os tratados internacionales, producto de la voluntad de los Estados'* y regulados por el Derecho
Internacional cumplen una funcion bésica en las relaciones internacionales. Son instrumentos que, basados en
los principios de libre consentimiento y buena fe, coadyuvan al fomento de la cooperacion y solucion pacifica
de controversias, constituyendo, a través de la codificacion de normas, una fuente del Derecho Internacional.”
HIDALGO CASTELLANOS, Jorge Luis; Los Tratados internacionales en la jerarquia juridica de México; P.
1; [En linea]; Disponible en la World Wide Web en:
http://www.mexicodiplomatico.org/aportadiplom/jorgehidalgo02.doc Fecha de consulta: 8 de julio de 2009.




