LOS REGLAMENTOS INTERIORES DE LAS SECRETARIAS
DE ESTADO

En las lineas que componen este es-
tudic, s6io pudo encetrarse un grupo
de reflexiones a propésito del poder
reglamentarie de la administracién, del
reglamento y de su objeto principal y
los reglamentos interiores de las secre-
tarfas de FEstado. Requiere cada uno
de los tdpicos, un ecxamen mids pro-
fundo y completo, muy lejos de pre-
tenderse ashora realizarlo. Nacidas las
tres nocionies en la cuna de la evolu-
cién social, econdmica y politica del
poder ptblico, no es posible capturarse
en una sola fotografia. Por ésto, las no-
ciones de ellas que aqui presentamos
son ¢l resultado de la imagen vista hoy,
de cada una.

1. EL PODER
REGLAMENTARIQ DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA

1. Origen constitucional del poder

El poder juridico de dictar reglamen-
tos corresponde al Presidente de la Re-
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ptblica, en el dmbito federal; en los es-
tados a los gobernadores y, en los mu-
nicipios a los presidentes de éstos.
Maonopoliza €l Presidente dicho poder
por mandato contenido en el texto de
la Fraccién 1, del Articulo 89 constitu-
cional. Es esta norma la fuente y ori-
gen del poder juridico de dictar regla-
menios. En la Constitucidén francesa,
del 4 de octubre de 1958, es el Ar-
ticulo 37.

Pero ni la norma mcxicana ni la
francesa —citada por mero ejemplo—
hablan literalmente de ese poder, sus
textos han requerido de la exégesis doc-
trinal y jurisprudencial. Ninguno de los
dos constituyentes, autores de las nor-
mas, se preocuparon por precisarlo y
por definirlo, menos esto dltimo por no
estar deniro de su papel. Pero su si-
lencio no ha impedido el reconocimien-
to de su existencia constitucional.

En las constituciones de 12, 24, 36

y 43 del siglo XIX hubo esa atribu-
cién expresamente asignada al Presi-
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dente. Sélo la Constitucion de 1857
omitid hacerlo, en forma por demds
inexplicable tras importante tradicién
impuesta por sus homdlogas predece-
soras. La Constitucién de 1917, vigen-
te, no fue ciertamente tan explicita
como aquellas primeras, pero en el tex-
to de la Fraccién I, del Articulo 89, esta
el poder reglamentario del Presidente y
que hoy nadie pone en duda.

Pudiera tildarse de enigmdtico el tex-
to de la fraccidn y por ende sujeto a
interpretaciones diversas y dudosas € in-
ducir al jurista Felipe Tena Ramirez a
pensar: “Hoy en dia es el precedente
y no el texto, el que justifica en nuestro
derecho la facultad reglamentaria”,'
pero ningdn texto fundamental estd
exentc de dudas y por eso la rigueza
extraordinaria de las interpretaciones
jurisprudenciales de los supremos tri-
bunales, Charles Evans Hughes, expre-
sidente de la Suprema Corte de Justi-
cia de Estados Unidos, declardé: “Vi-
vimos bajo una Constitucién, mas la
Constitucién es lo que los jueces dicen
que es”.?

El texto de la fraccion, dice:

“Articulo 89. Las facultades y obli-
gaciones del Presidente son las si-
guientes:

1. Promulgar y ejecutar las leyes
que expida e! Congreso de la Unidn,
proveyendo en la esfera adminstrativa
a su exacta observancia”,

En la parte: ...ejecutar las leyes,
esti el poder reglamentario del Presi-
dente. Ejecutar una ley es poner los
medios para su aplicacion y ésto se
logra mediante dos clases de actos:
administrativos y reglamentarios. La
funcién del reglamento es, en conse-
cuencia, ejecutar la ley, hacer posible
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su aplicacién concreta, particularizdn-
dola, detallandola, pero sin rebasar su
contenido sustantivo.

Que la fraccién transcrita es la fuen-
te del poder reglamentario, esti plena-
mente aceptado por la doctrina consti-
tucional y administrativa, asi como por
la jurisprudencia de la Suprema Corte
de Justicia (tesis 512, ‘‘Reglamentos
Administrativos. Facultad del Presiden-
te de la Repiblica para expedirlos. Su
naturaleza”, México, Segunda Sala, Ter-
cera Parte II. Apéndice al Semanario
Judicial de Ia Federacién 1917-1975, pa-
gina 846). La misma Ley Fundamental
coadyuva a esta verdad constitucional
revelada, al presuponerla con referirse
en su posterior Articulo 92, al refrendo
por los secretarios de Estado y jefes de
Departamento Administrativo de los re-
glamentos del Presidente de la Repi-
blica.

2. Limites del poder

De origen, el poder reglamentario esta
subordiando a la ley del Congreso de
la Unién. Todo reglamento administra-
tivo estd subordinado a la ley, pues
precisamente su existencia sélo encuen-
tra justificacién en la de ella. Puede
haber ley sin reglamento, pero no re-
glamento sin ley, salvo la excepcién de
los lamados reglamentos auténomos
que se apoyan en el Articulo 21 cons-
titucional. La vida y alcance del regla-
mento estdn a expensas de la vigencia
y texto de la ley.

Nunca el reglamento puede exceder
¢l contenido de la ley ni tampoco con-
trariarlo, hacerlo implicard estar legis-
lando no reglamentando, lo cual se sale
del dmbito del poder reglamentario. Si
bien el reglamento, aplicando los cri-
terios formal y material de distincién



de los actos del Estado, es una ley,
materialmente considerado por ser una
disposicién general, abstracta, obligato-
ria y coercible, esta naturaleza no pue-
de invalidar el principio de la autoridad
formal de las leyes que consagra el
Articulo 72, Inciso f, de la Constitu-
cién, que impone una ley para poder
interpretar, modificar o abrogar otra
ley. Ademds, como bien dice, Carré de
Malberg, esos criterios no tienen una
consagracién en el derecho positivo
francés, y tampoco en el mexicano, sélo
tienen un valor doctrinal, y que para
Leén Duguit son fundamentales. (Trai-
té de Droit Constitutionnel, Paris, tome
deuxieme, deuxieme édition 1923, pa-
gina 182},

Ante esta servidumbre natural en
que se encuentra el poder reglamenta-
rio, inadmisible o increible en nuestro
sistemna de gobierno presidencialista, el
Congreso de la Unidn acostumbra aho-
ra utilizar en sus textos férmulas her-
méticas, concisas, muy generales o ge-
néricas, que obligan y comprometen a
una ampliz reglamentacidn del Ejecu-
tivo que en ¢l fondo es una nueva for-
ma de legislar. También existe un claro
traspaso legislativo, cuando la ley con-
diciona su aplicacién o su alcance a
la expedicion del reglamento o a Jos
términos o prevenciones del mismo.

Manumitido por esa costumbre, el
poder reglamentario se suma a otro po-
der que ostenta el Ejecutivo Federal
por inercia o estrategia burocrética del
legislador federal que consiste en el mo-
nopolio casi total de las iniciativas de
ley y de reforma constitucional. Fn la
“practica parlamentaria”, el legislador
federal auténtico es el Ejecutivo Fede-
ral y la administracién, en la que pa-
recen ser ya indtiles aquellos criterios
que con maestria defiende el célebre

profesor de Burdeos, pues estin con-
fundidos en un solo poder.

Subordinado como est4d a la ley, el
poder reglamentario tiene otro limite,
la esfera administrativa. Estd previsto
s6lo para proveer al exacto cumplimien-
to de las leyes del Congreso, pero en
cse ambito, no en el judicial, ni en el
legislativo, No estard autorizado para
dictar reglamentos por ejemplo, de la
Ley Organica del Poder Judicial de
la Federacién ni de la Ley Organica
del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos (Digrio Oficial del
25 de mayo de 1979).

En el terreno administrativo, son nu-
merosas las leyes y son mas los regla-
mentos pues una ley sin vicio de cons-
titucionalidad alguno, puede tener o
ser objeto de dos o mdas reglamentos.
En los terrenos, judicial y legislativo,
las leyes y por tanto los reglamentos,
son de escaso nimero.

3. Discrecionalidad del poder

Correcto es sostener que las atribu-
ciones que la Constitucién fija al Pre-
sidente de la Reptiblica, implican cada
una derecho y obligacién a la vez, y
sin embargo con el poder reglamenta-
rio de la Fraccion I, del Articulo &9
constitucional, no sucede asi, No tiene
las dos caras del ser janico, sélo una,
la_de derecho o facultad, Nadie pone

‘en duda que el Presidente tiene el de-

recho, facultad o poder de dictar los
reglamentos de las leyes, pero en cam-
bio la plantean todos respecto a que
tenga la obligacién de dictarlos.

Ensefa la préctica que, si tal obli-
gacion existe en el texto constitucional,
por no haber mecanismo juridico algu-
no, ni el juicio de amparo, para pre-
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sionar al Ejecutivo a que la cumpla, la
ntisma s6lo es letra muerta o bien sdlo
subsiste en el fondo el poder discrecio-
nal para hacerlo. Esto ltimo es la rea-
iidad. es la costumbre constitucional
que ileaa vacios en el texto formal.

Aate la ley, el Presidente discrecio-
nalmente decidird si dicta o no el re-
glamento. Es probable que la ley no
necesite del reglamento para su aplica-
cidén, que el legislador hubiese forjado
su obra con los términos y fdérmulas,
precisiones y detalles que su compren-
sién resulte clara, facil, acesible y cabal
& sus destinatarios. A medida que la
ley se aplica por sus usuarios, se va
comprobando la falta o no del regla-
mento. :

Es frecuente que la realidad de los
hechos se anticipe a las férmulas lega-
les o que el tiempo las envejezca y las
inutilice antes de lo previsto, pero estos
fenémenos no acusan gravedad en el
pais, cuando se sabe que para legislar
se utiliza toda la experiencia de la ad-
ministracidn que vive pegada cotidia-
namente a los hechos y sus problemas
y cuando se tiene la conciencia plena
de que el derecho administrativo mexi-
cano no es rigido ni rigidiza a Ia rea-
lidad social, econdmica y politica que
regula. Por el contrario, a veces tene-
mos que lamentar ¢l abuso que se hace
del poder legislativo y se producen le-
yes que son casi repeticidn de las que
se abrogan, (ésto se observa entre la
ley de poblacién de 1947 y la ley que
la abrogd de 1974, vigente; entre las
varias leyes de turismo; entre la vigente
Ley Forestal de 1986 y su antecesora
de 1960, etcétera); o bien se multipli-
can incesantemente las reformas a las
leyes, tatuajes que impiden saber con
certeza lo que estd vigente de cada
cuerpo legal.
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No existe pretexto {undado para fa-
bricar leyes que requieran siempre del
reglamento. Son muchas las leyes ad-
ministrativas vigentes, que no tienen
ni necesitan del reglamento. Desde la
fabrica de la ley, se puede evitar [a ne-
cesidad del reglamento o por el con-
trario si asi se quiere sentar las bases
para hacerlo imprescindible,

Depende de la responsabilidad ética
y técnica del legislador oficial, que las
leyes no reclamen el reglamento para
su vida eficaz. Debjera ser excepcio-
nal el reglamento, éste no es sombra
natural de la ley, su excesiva o casi
masiva produccién no proporciona ma-
yor flexibilidad a la accién administra-
tiva como si la ley de origen fuese una
camisa de fuerza, tales reglamentos pla-
gan a la administracién, la enmarafan,
la enferman.

Es labor de quien legisla, finalmente,
evitar que el poder reglamentario dis-
crecional caiga e¢n el cdmodo terreno
de la abstinencia reglamentaria o de la
arbitrariedad. El problema es que se
iegisle bien, para que la eficacia de la
aplicacidén concreta de la ley no depen-
da de la expedicién del reglamento.

Nada cambia la discrecionalidad del
poder si, como acostumbra hacerlo el
legislador, la ley indica que alguna o
varias de sus disposiciones o mandatos
se llevardn a cabo conforme a lo que se
prevenga en el reglamento,

La discrecionalidad amplisima, casi
libertad sin limites que se otorga al
Presidente, para el ejercicio del poder
reglamentario, con fundamento en el
Articulo 89, Fraccién I, no se modifica
ni podria modificarse por el nuevo fun-
damento del poder, que es la ley, la
que ordena, la que evidencia la nece-



sidad o la que impide la aplicacidn
concreta, para que se expida el regla-
mento.

Por principio el nuevo fundamento
del poder, no lo es en si mismo. El le-
gislador federal no crea el poder regla-
mentario con su ley, simplemente esta
haciendo la advertencia o la invitacién
como dice Gabino Fraga,® de que se
ejercite, pues inclusive si no se ejercita,
nada puede hacerse para impedirlo o
mejor aun para obligar al Presidente
a que lo haga. De nueva cuenta, muy a
pesar de esa previsidn legislativa, la
discrecionalidad del poder no altera su
magnitud ni su naturaleza, mantiene
inalterable su origen constitucional,

Ni el legislador federal, ni el juez
por no existir via procesal disponible,
pueden limitar o restringir la discrecio-
nalidad del poder, cuya prepotencia es
ostensible y hasta obvia. Por fortuna,
tamafio poder sin atadura, en cuanto
a la decisién de su ejercicio, no ha
debilitado al poder legislativo a cuya
ley estd subordinado el reglamento,
constitucionalmente, ni tampoco al po-
der judicial que enjuicia o controla
constitucional y legalmente, al regla-
mento. En todo caso su mal uso dafia-
ria a la administracién, mas que a na
die. Los ciudadanos tienen el juicio de
amparo para escapar ¢ sustraerse de la
aplicacién de reglamentos infortunados.

4. Delegacién del poder

Indiscutible, como lo es que, al Pre-
sidente de la Repiiblica pertenece el po-
der reglamentario de las leyes, con fun-
damento en [a Fraccién I, del Articulo
89 constitucional, también lo es que se
trata de un poder indelegable, El Pre-
sidente no puede delegar su poder re-
glamentario, para ésto es necesario que

la misma fuente que le da origen, asi lo
prevenga. S6lo la Constitucién, origen
del poder, puede autorizar 1a delegacion
de dste, vy su actual texto no lo hace.

Dentro de un régimen de Estado de
Derecho, prohijado por la Constituciéa,
rige el principio general de facultades
expresas para las autoridades, es decir,
que éstas s6lo pueden actuar con base
en facultades previamente estableci-
das en la ley, no con base en meras
presunciones o por falta de prohibicio-
nes. En ninguna parte del texto consti-
tucional, se prevé expresamente gue el
Presidente pueda delegar su poder re-
glamentario, y si éste lo delegara lo
haria en forma inconstitucional.

Por la misma razdn, por no existir
autorizacién expresa en la Ley Funda-
mental, el Congreso de la Unién no
puede delegar el poder reglamentario.
Empezando porque ni siquiera tiene di-
cho poder, mal puede en consecuencia
delegar algo que no es suyo y que sabe
por otra parte que pertenece expresa-
mente al Ejecutivo. Si la ley atribuye
poder reglamentario a un organismo pi-
blico, se esta; sustituyendo en la Cons-
titucidn, usurpa el papel de ésia.

Obvio o fuera de todo debate pa-
rece la ausencia de todo fundamento
constitucional para que el Congreso de
la Unién delegue el poder reglamenta-
rio del Presidente y sin embargo lo ha
hecho, ayer con la Ley Orgéanica de la
Universidad Nacional Auténoma de Mé-
xico (Diario Oficigl del 6 de enero de
1945) autorizando al Consejo Univer-
sitario para que dicte reglamentos, Ar-
ticulo 8%, y asi existen: Reglamento Ge-
neral de Inscripciones, Reglamento
General de Exdmenes, Reglamento Ge-
neral de Pagos, Reglamento General de
Estudios de Posgrado, etcétera, y, hoy,
con la Ley del Instituto de Seguridad

31



y Servicios Sociales de los Trabajadores
del Estado (Diario Oficial del 27 de di-
ciembre de 1983) facultando a la Jun-
ta Directiva, Articulos 150, Fraccidon IX
y 157, Fraccién V, a dictar reglamen-
tos, como el Reglamento de Prestacio-
nes Econdmicas (Digrio Oficial del 7 de
junio de 1984). La misma situacidn se
presenta con Otros organismos descen-
tralizados, como el Instituto Mexicano
del Seguro Social (Ley del Seguro
Social, Diario Oficial del 12 de marzo
de 1973); la Universidad Auténoma
Metropolitana (Ley Orgénica, Diario
Otficial del 17 de diciembre de 1973);
el Instituto de Seguridad Social para las
Fuerzas Armadas Mexicanas (Diario
Oficial del 29 de junio de 1976).

Cada uno de los reglamentos que
expiden los cuerpos directivos de esos
v otros organismos descentralizados fe-
derales, son inconstitucionales, pues de
otigen la ley que les sirve de apoyo lo
es también por el motivo comentado. Ya
se verd que cuando es un decreto del
Ejecutivo el que crea el organismo y
que le otorga ese poder, que el super-
lativo de inconstitucionalidad que se
merece el caso, seria mayor, si grados
hubiere en ese vicio.

5. Area del poder

Encarcela la Fraccidn I, del Articulo
89, multicitado, al poder reglamentario.
No lo previene para la ejecucion de
todas las leyes que expida el Congreso
de la Unién, sino tnicamente respec-
to de aquellas en que es posible pro-
veer a su exacta observancia en la es-
fera administrativa, Si al ejecutar una
ley, con ello sélo puede proveer a la
esfera judicial o legislativa, el Ejecutivo
estarfa impedido para ejercer su poder.

Estarfa proveyendo en la esfera ju-
dicial si dicta un reglamento para la
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Ley Orgénica del Poder Judicial Fede-
ral o la Ley de Amparo o en la legis-
lativa, si expide ¢l reglamento de la Ley
del Congreso General. Son estos cam-
pos prohibidos para los reglamentos ad-
ministrativos. No se piense sin embar-
go que el poder, pierde importantes
dreas reglamentarias cuantitativamente
hablando. El 4rea de la administracidn
ptiblica estd poblada en forma desme-
surada por leyes y reglamentos admi-
nistrativos.

II. EL. REGLAMENTO
1. Naturaleza

Dos criterigs, ¢l formal y el material,
sirven ahora para explicar y entender
la naturaleza del reglamento adminis-
trativo. Criterios, ciertamente, que para
poder distinguir la naturaleza de los
actos del Estado prohij6 el derecho ad-
ministrativo-constitucional francés y que
sin estar incorporados a un texto for-
mal, la costumbre los ha consagrado
en el derecho publico. En México, se
implantaron los criterios, magistralmen-
te, por Gabino Fraga desde 1934, aifio
de la primera edicién de su gran tra-
tado, Derecho Administrativo.

Conforme al criterio formal, que
atiende a la naturaleza del drgano de
donde proviene el acto, el reglamento
es un acto administrativo pues él pro-
cede del Ejecutivo Federal, En cambio,
seglin el criterio material que estd a la
intrinseca naturaleza del acto, es un
acto legislativo, es una ley, pues reune
las caracteristicas esenciales de ésta, la
abstraccién y la generalidad. Pero lo
que mas atrae y sobresale del reglamen-
to es su naturaleza material. Su condi-
cién de norma general y abstracta lo
emparentan y lo igualan con la ley, a



tal grado que llevan a confundirse y
a propiciar consecuencias inaceptables.

Reconocido estda que la ley y el re-
glamento, son leyes, concebidas éstas
como conjunto de normas generales y
abstractas, pero bien sabido estd tam-
bién, la distinta posicién y funcién que
a cada acto les asigna la Constitucién v
que los diferencia, los jerarquiza y los
hace inconfundibles. Concluir que am-
bos actos son leyes, simplemente, es ig-
norar la diversa funcién o papel que
constitucionalmente desempefian, sobre
todo la del reglamento que es bien es-
pecifica: ejecutar las leyes, servir a éstas
subordinadamente.

Gabino Fraga reune en su concepto
de reglamento, los dos criterios e inclu-
sive lo cifie formalmente al texto cons-
titucional. Dice que es, ‘una norma o
conjunto de normas juridicas de cardc-
ter abstracto e impersonal que expide
el Poder Ejecutivo en uso de una fa-
cultad propia y que tiene por objeto
facilitar la exacta observancia de las
leyes expedidas por ¢l Poder Legislati-
voU' A diferencia de Jean-Claude
Douence, que sélo retne los dos cri-
terios, porque la Constitucién francesa
no vincula expresamente al reglamento
con la ley, y lo define diciendo que “‘es
un acto unilateral de cardcter general
e impersonal, emanado de una autori-
dad administrativa o de una persona
actuando en tanto autoridad adminis-
trativa y sometido a un régimen de dere-
cho administrativo”.” Domina en la doc-
trina francesa la idea de que el poder
reglamentario es espontaneo e histéri-
camente anterior al poder legislativo y
por lo mismo aquél es un poder autd-
nomo,

Fuera de nuestro sistema constitucio-
nal, segin se examind, no es posible
admitir un reglamento sin previa ley,
con la excepcidn del reglamento auté-

nomo del Articulo 21 constitucional. El
reglamento administrativo —no el re-
glamento en general— es una norma
general y abstracta dictada por el Pre-
sidente para la ejecucién de la Ley. Es
inevitable referirse al autor del regla-
mento, pues de lo contrario no se esta-
ria ante el de cardcter administrativo,
como también no se puede prescindir
de la funcién ejecutora del reglamento
que impone el Articulo 89.

El reglamento es acto administrativo
y acto legislativo, por aplicacidén de los
criterios formal y material, pero la
Constitucién y la jurisprudencia le tie-
nen como norma general y abstracta,
medio para ejecutar la ley del Con-
oreso.

2. Funcidn del reglamento

Bien simple parece ser el papel que
corresponde al reglamento cumplir: eje-
cutar la ley, pero no es asi, es més bien
complejo. Aunque no todas las leyes
deben tener reglamento sino sdlo, ex-
clusivamente, aquellas que lo necesiten
para poder aplicarse concretamente, im-
portante es ahora preguntarse, ¢6mo
debe cumplir el reglamento con dicha
funcién.

Fécil seria responder, que no exceda
a la ley ni la contrarie, pero esta res-
puesta provoca de inmediato otra inte-
rrogante, qué o cémo debe entenderse
que ¢l reglamento no exceda a la ley.

El reglamenio puede ocuparse de
todo el cuerpo de la ley, ser el regla-
mento de la ley. En esta tarea, se ob-
serva que el reglamento suele acoger
textos de la ley, los reproduce como
propios; a veces precisa con detalles o
aclara con mds o con distintas palabras
o frases la normativa de la ley; crea
procedimientos © trdmites para poder
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ejercitar derechos ¢ para cumplir con
ciertas obligaciones previstas en la ley;
sefialan las autoridades o los 6rganos
administrativos ante quienes se deben
presentar solicitudes, inconformidades,
denuncias o quejas por los particulares;
fija formalidades, términos, plazos, a
las promociones de los particulares o
a la actividad administrativa; en fin
procura en general los medios que la
ley olvidd, inacabd o gue le delegd.

Pero el reglamento no siempre lo es
de todo el texto de la ley. Es comiin
encontrarse reglamentos de sélo una
parte, parte que puede ser un titulo,
un capitulo o un conjunto de preceptos
dispersos * e inclusive de un solo ar-
ticulo. A veces el reglamento lo es de
dos leyes, como el reglamento de la Ley
Federal de la Radio y Televisidén y de
la Ley de la Industria Cinematogréfica
(Digrio Oficial del 4 de abril de 1973).

En esas andanzas, el reglamentc no
puede exceder a la ley y suele afirmarse
acertadamente que ésto ocurre cuando
sin preverlo ésta se crean nuevas situa-
ciones o instituciones, derechos u obli-
gaciones a los particuiares, recursos ad-
ministrativos, ¢rganos administrativos,
sanciones administrativas, eicétera, Por-
que casuisticamente la jurisprudencia
de los tribunales judiciales federales ha
resuelto —casi dogmaéticamente— que
en unos casos s y en otros 1no, se ha
excedido en su papel el reglamento, se
ha formado un catdlogo de excesos,
que aumentard o disminuird seglin pa-
rezca a esa jurisprudencia.

Ni la ley, ni la jurisprudencia han
formulado un parangén o pauta para
identificar a los excesos reglamentarios.
Pero debe afirmarse sin titubeos, que

* Caso del Reglamento de la Ley General
del Equilibrio Ecolégico v la Proteccién al
Ambiente, en materia de impacto ambiental,
(Diario Oficial del 7 de junioc de 1988).
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el exceso se presenta, cuando lo que
se detalla o particulariza por el recgla-
mento no tiene su base en la ley. No
debe atribuirse al reglamento el peli-
groso papel de prever “todos los me-
dios” que hagan posible la aplicacién
de la ley, pues serfa tanto como dotarlc
de fuerza legislativa,

Por otra parte no debe olvidarse zho-
ra la “delegacién legislativa”, impuesta
por la préctica “parlamentaria” mexi-
cana. Si la ley delega en el reglamento
la responsabilidad de reglamentar todo
lo relativo a una institucién apenas
dibujada por aguella, come ocurre con
el boceto dg recurso administrativo que
se prevé en el Articulo 122 de o Ley
General de Poblacidn, el dibujo legis-
lativo completo lo hace el reglamento,
éste estara legistando con “‘autoriza-
cion”.

Freatc a esa delegacidn legislativa
expresa, pucde haber una tdcita, si de-
liberadamente el autor de la ley utiliza
para ésta las méas genéricas y hermé-
ticas férmulas y con éstas estd consin-
tiendo o permitiendo que el reglamento
“haga de las suyas” y cometa los mds
libres excesos.

Paraddjicamente, es el mismo lcgis-
lador el que viola la Fraccién I del Ar-
ticulo &9, con sus delegaciones o auto-
rizaciones, expresas o técitas, obligando
al reglamento a convertirse en un NUEvo
acto legislativo, en una ley que com-
pleta o termina la obra inacabada.

Bien se observa v corroborz gue el
trabajo de un reglamento es mds deli-
cado y grave que el de una ley. Cada
vez resulta mds dificil conocer la ver-
dadera y auténtica frontera enire la
ley y el reglamento, sobre todo si la
primera trabaja menos vy s¢ apoya en
exceso en la labor legiferativa del se-
gundo,



ITl. LOS REGLAMENTOQS
INTERIORES DE LAS
SECRETARIAS DE ESTADO

1. Concepto

Inventado por el legislador federal,
¢l reglamente interior es el reglamento
administrativo rechiido a los campos
especificos que sefala la ley, relativos
a las secretarias de Estado o a los de-
partamentos  administrativos. Cuando
menos en las leyes de secretarias y de-
partamentos de 1946 (Diario Oficidi
del 21 de diciembre de 1946) y de 1958
(24 de diciembre de 1938) y en la vi-
gente Ley Orgdnica de la Administra-
cién Piblica Federal de 1976, se les cita
{Articulos 24, 26, de la primera; 29,
28, de la segunda y, 14, 16, 18, de Ia
tereera),

A estos reglamentos sc lcs aplican
las consideracionss hechas para los re-
Cglamentos administratives, en los apar-
Ctados Ty 1L

No son los tnicos reglamentos ints-
rigves, también los hay en los organis-
mos descentralizados federales ¢ igual-
mente inventados v autorizados vor el
legislador federal, pero con el inconve-
niente del vicio de inconstitucionalidad
que padecen estos y todos los reglamen-
tos autorizados para tales organismos.

El reglamento interior es un regla-
mente administrative y debe forzosa-
mente ser expedido por el Presidente
de la Repiblica. Ningiin otro funcio-
nario de la administracién puede ha-
cerlo, ni los secretarios de Estado que
con cierta frecuencia, en el pasado, dic-
taron reglamentos en abierta contradic-
cién a lo previsto en la Fraccién I, del
Articulo 89 constituctonal. Tal vez a
esta Gltima experiencia se deba que en
las leyes de 1958 vy 1976, que la de

1946 no hizo, sc puntualice que &} re-
glamento interior “serd expedido por cl
Presidente de Ja Repiblica”, puss de
no haber tal razdn, resulta ocicsa la
zclaracién.

Imposible que existan constitucional-
mente reglamentos interiorss u otros re-
glementos adjetivados de cualguier otra
forma que no sean cxpedides por cl
Presidente de la Repiiblica.

El reglamento interior es un regla-
mento con campo reglamentario propio,
es decir, con campo que la ley misma
Iz reserva y delimita. El reglamento puc-
de serlo de la ley, de todo su texwo y
contenido, pero también de una zola
de sus partes, tan precisada como ccu-
rre con el reglamento en cuestidn,

Los campos de los reglamentos inte-
riores de las secretarfas, son:

ay Sefialar los funcionarios pablices
gue formardn perte de cada Secretaria,
independientemente de los que el Ar
tfculo 14, de ia Ley Orgdnica precitada,
enumera,

B) Precisar las facultades cuzo eler-
cicio es exclusive de los tribunales de
las secretarias de Estado v departamen-
tos administrativos. Precizién que tam-
bién puede hacerse por ley. Facultades
gue resulta cbvio decirle, no son dele-
gables por los titularcs (Avticuln 16,
Lzy Orgdnica).

¢} Prever las unidades administrati-
vas, que podrin ser adscritas 2 las sub-
secretarias, a la oficialia mayor v a otras
unidades de nivel administrativo ezui-
valente, por Jos citados titulares, fa
adseripeidn la hace el titular, pero sdlo
de las unidades que prevé el reglamen-
to, éste no hace la adscripcion {pdrrafo
segnindo, Articulo 16),
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d) Determinar las atribuciones de
las unidades administrativas de las se-
cretarias y departamentos (Articulo 18).

e) Determinar la forma en que los
titulares podrdn ser suplidos en sus
ausencias (Articulo 18).

Cada uno de esos campos merece CO-
mentario por separado.

2. Exégesis

@ Aunque el Articulo 14 se refiere
a funcionarios publicos, debe entender-
se Grganos adminstrativos de los cuales
aquellos son sus titulares, 6rganos que
en conjunto forman la estructura de
cada Secrctaria. Es frecuente ¢l inde-
bido uso de funcionario por érgano y
viceversa, cuando se trata de dos con-
ceptos y realidades juridicas distintas.

Por ¢l propio precepto sabemos que
el reglamento interior no tiene el mo-
nopolio legal para fijar cudles son los
drganos administrativos de cada secre-
tarfa, o como se dice, funcionarios. El
legislador con su ley puede hacerlo,
crear los 6rganos administrativos que
quiera y sin que el reglamento pueda
contrariarla.

Sin embargo, en rigor, en el caso del
Articulo 14, la ley no crea érgano algu-
no, simplemente estd seialando niveles
de estructura orgdnica, comunes a todas
las secretarias o si se quicre las deno-
minaciones de érganos. Crear un drgano
administrativo no sélo es identificarlo
con un nombre sino fijar o precisar las
atribuciones que les son propias. El
Articulo 14 no sefiala atribuciones al
secretario de Estado, a los subsecreta-
rios, oficial mayor, directores, subdirec-
tores, jefes y subjefes de departamento,
oficina, seccién, mesa, luego no crea
més que titulos ¢ membretes, pero no
Srganos administrativos.
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El Articulo 14 estd creando funcio-
narios, no organos, podria alegarse con
apego a su letra, pero ésto seria- llegar
a la més ruda e inadmisible incon-
gruencia juridica. No puede concebirse
“iinete sin caballo”,

Es el reglamento interior quien al
recoger esas '‘denominaciones genéricas
y vacias”, les da existencia juridica con-
creta al sefialar las atribuciones que
pertecen a cada una. Es él el que crea
tales Organos.

Interesa ahora que se observe lo si-
guiente. El Articulo 14 sélo proporciona
“etiquetas de Organos™ para que el re-
glamento interior las utilice y con ello
estara reglamentando a la ley. Esta re-
glamentacién la completard con otras
etiquetas que invente y les dé conte-
nido competencial. Pero en el fondo,
la ley le estd dando al reglamento todo
el poder juridico —legislativo se diria
més bien— para crear libremente toda
la organizacién interna de cada Secre-
taria. Es el caso de exceso y delegacién
legislativos, que antes se comento.

En un campo de reglamentacién tan
abierto, la Segunda Sala de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacidn, justi-
ficd la creacién constitucional de las
Administraciones Fiscales Regionales
debidas al decreto presidencial del 13
de junio de 1973 (Diario Oficial del
20 de junio de 1973) con la siguiente
jurisprudencia * que expresa:

“"ADMINISTRACIONES FISCALES
REGIONALES. FACULTAD DEL
PRESIDENTE DE LA REPUBLICA
PARA LA CREACION DE DEPEN-
DENCIAS DE LA SECRETARIA DE
HACIENDA Y CREDITO PUBLICO.

* Informe de la Suprema Corte de Jus-

ticia, México, Segunda Parte, 2* Sala, Sec
cion Primera, 1984, p. 5.



DECRETO PRESIDENCIAL DEL 153
DE JUNIO DE 1973, PUBLICADO
EN EL DIARIO OFICIAL DE LA FE-
DERACION EL 20 DEL MISMO
MES.—La Fraccién 1 del Articulo 89
de la Constitucién Federal otorga al
Presidente de la Republica, ademds de
una facultad de cclaboracién (la pro-
mulgacién, que es el complemento del
proceso legislativo) y otra de ejecucitén
(funcién administrativa propia del Po-
der Ejecutivo), la facultad reglamen-
taria (que implica una funcién mate-
rialmente legislativa) que constituye un
medio para proveer, en la esfera admi-
nistrativa, que constituye un medio
para proveer, en la esfera administra-
tiva, a la exacta observancia de las
leyes. Dicha facultad reglamentaria es,
pues, una facultad normal del Poder
Ejecutivo que no deriva de una dele-
gacidn legislativa, sino que le ha sido
conferida directamente por la Consti-
tucién. La funcién reglamentaria puede
ejercerse mediante la expedicién de un
conjunto de normas constitutivas de un
ordenamiento en el que se desarrollan
las disposiciones de una ley, o bien
por medio del dictado de una norma
especial requerida por una situacién
determinada para la mejor realizacién
de los fines de una ley. Es por ello
gue el Poder Ejecutivo, obedeciendo a
condiciones y circunstancias especiales
y sin desbordar la facultad de que estd
investido, puede expedir normas espe-
ciales a fin de crear los drganos que
sean necesarios para la realizacidn de
funciones previstas en la ley y las cua-
les deben cumplirse en el ejercicio de
la actividad administrativa. Por lo tan-
to, el decreto presidencial del 13 de
junio de 1973, publicado en el Diario
Oficial de la Federacién el 20 del mis-
mo mes, por ¢l que se crearon las ad-
ministraciones fiscales regionales y se
les autorizd expresamente para que ejer-

cieran facultades delegadas, no es con-
trario a la Constitucién, puesto que es
una disposicién reglamentaria especial
expedida con apoyo en los Articulos 89,
Fraccién I, constitucional y 28 de la
Ley de Secretarias y Departamentos de
Estado, para desarrollar y detallar los
principios generales contenidos en €sta
y en el Cédigo Fiscal de la Federa-
cién, a fin de facilitar el ejercicio de
ias funciones que conforme a esos or-
denamientos debe realizar la Secretaria
de Hacienda y Crédito Pdablico en el
cobro de los impuestos, derechos, pro-
ductos y aprovechamientos federales”.

Finalmente, ni la ley ni el reglamento
interior, tienen la exclusividad para
crear drganos internos de las secretarias,
pues el Articulo 14 también autoriza a
“otras disposiciones legales”, como el
caso de decretos y acuerdos presiden-
ciales, de cardcter general,

b) Por las serias dificultades que
originé su aplicacién, el texto inicial
del Articulo 26 de la Ley de Secretarfas
de 1958, se reformé en el afio de 1972.
Aquel texto decia:

“El despacho y resolucién de todos
los asuntos en las Secretarias y Depar-
tamentos de Estado corresponderd ori-
ginalmente a los titulares de dichas De-
pendencias; pero, para la mejor orga-
nizacidn del trabajo, los titulares de
cada Secretarfa podrdn delegar en fun-
cionarios subalternos alguna o algunas
de sus facultades administrativas no dis-
crecionales, para casos o ramos deter-
minados”.

Materialmente es casi imposible que
no haya actos administrativos discrecio-
nales, los llamados reglados o vincula-
dos por la doctrina casi no existen. Por
esta realidad administrativa que se vive
cotidianamente es que la vieja divisidén
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de zctos o facultades reglados y actos
o facultades discrecionales estd abando-
nada, hoy priva la idea del poder dis-
crecional de la administracién, que po-
drd ser mayor 0 MERoOr pero nunca
inexistente.

Vino la reforma de 1972 (Diario Ofi-
cigl del 12 de enero de 1972) y cambid
sustancialmente a aquel texto, haciendo
descansar la delegacién de facultades en
un factor formal y no en uno sustancial
como lo fue el abrogado. El nuevo tex-
1o del 26 expresd:

“Coresponde originalmente a los ti-
tulares de las Secretarias y Departa-
mentos de Estado el trdmite y resolu-
cion de los asuntos de su competencia,
pero para la mejor organizacién del
trabajo podran delegar en sus subal-
ternos cualesquiera de sus facultades,
cxcepto aquellas que por ley o por dis-
posicién del reglamento interior res
pectivo, deban ser ejercidas precisamen-
tc por dichos titulares”.

El cambio de la reforma de 1972, se
conservd literalmente ¢n el Articulo 16
de la Ley Orgdnica. Ahora cualesquiera
de las facultades, regladas o discrecio-
nales, se pueden delegar por los secre-
tarios, excepto que tales facultades sean
de ejercicio exclusivo por éstos, segin
lo prevengan la ley o el reglamento
interior.

No se prevé en la norma criterio al-
guno que deba seguir el reglamento o
en su caso la ley, para determinar la
exclusividad de ejercicio por el secre-
tario, de las facultades. Si lo hace ¢l
reglamento, en el fondo es el Presi-
dente quien las determina y si es la
ley, también practicamente quien lo
hace es el Presidente, pues él es el
autor de la mayoria de las iniciativas
de ley.
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La delegacidn de facultades pertene-
cientes al secretario, sdlo éste puede
hacerla, como parece natural que asi
sea. Tres requisitos requiere la delega-
cidén de facultades: @) que las facultades
delegadas pertenezcan originalmente al
funcionario delegante, b) que esté auto-
rizada la delegacidén y ¢) que se precise
la materia por delegar, que puede ser
como en el caso ciertas facultades.

Como el reglamento puede crear 6r-
ganos administrativos, al fijar las atri-
buciones de éstos puede autorizarlos a
que deleguen parte de sus atribuciones
en favor de otros 6rganos internos.

Cuando se piensa que el reglamento
interior es el instrumento escogido para
precisar y jerarquizar las competencias
de los dérganos internos de cada Secre-
taria, con el propdsito fundamental de
poner orden y certidumbre en el ejer-
cicio del poder piblico, es de lamen-
tarse el abusc que se hace de la dele-
gacidon de facultades que ademds de
romper con aquel propdsito fomenta la
complejidad de la actividad administra-
tiva que se estd traduciendo en inefi-
cacia de la administracién, en ilegali-
dades frecuentes y en arbitraria e ilegal
trampa para la defensa de los derechos
de los particulares frente a la admi-
nistracién.

Ni la ley ni el reglamento hacen la
delegacién de facultades, pues son actos
que no pueden dictar los titulares de las
Secretarias ni ningin otro funcionario
menor, simplemente dan las bases y la
autorizacién para que se haga. Es me-
diante un acto administrativo que s¢
delegan atribuciones y que debe publi-
carse en ¢l Diario Oficial para cono-
cimiento y obligatoriedad del mismo.
La ley habla de acuerdos, pero no los
sefiala como generales.



Resulta que la competencia de los
organos administrativos internos de las
Secretarias, se construye por ley, por
reglamento interior y por actos admi-
nistrativos de delegacién de atribucio-
nes. El reglamento interior es ahora
vna fuente de desorden en el reparto
de atribuciones, fuertemente alimentada
por delegaciones de atribuciones que
autorizan a que ¢l Srgano delegante se
reserve el dereche para ejercer la atri-
bucidén delegada, que da pie a concu-
rrencia de atribuciones. No existe en
este extremo una auténtica delegacién
de atribuciones, pues ésta por si impide
que el drgano delegante pueda ejercer
atribuciones dadas a otro 6rgano para
su ejercicio.

Deblera sustituirse la delegacién des-
naturalizada y la auténtica pero de la
que se abusa, por una redistribucidn
de competencias, No debe mantenerse
en pie un sistema de competencias flo-
tante y transitorio, que estd propician-
do y acrecentando ese tipo de delega-
ciones. Con estas delegaciones, el regla-
mento prevé la destruccién de su mismo
orden competencial.

Parece que ni la ley ni el reglamento
debieran autorizar, a fin de mantener
un orden competencial, delegacidén de
atribuciones sino en forma excepcional
y restringida. De otra forma, las suso-
dlichas delegaciones se convierten en un
sislema, en una regla comdn, con las
graves consecuencias que ésto apareja
en la vida de relacién de la administra-
¢ién con los particulares.

¢} Seguro que con la delegacidn
de facultades y ashora con los cam-
bios de adscripcién de las unidades
administrativas, se ha querido dotar de
{iexibilidad en sus acciones a la admi-
nistracién. Las dos leyes anteriores, de
1946 y 1958, no s¢ ocuparon del fend-

meno administrativo, como tampoco el
primer texto de la Ley Orgdnica de
1976. Los pérrafos segundo y tercero
del Articulo 16, en que se regula el
fenémeno fueron adicionados por re-
forma legislativa de 1983 (Diario Ofi-
ical del 30 de diciembre de 1983).

Se tiene a la adscripeién de unidades
como un instrumento complementario
al establecido de delegacién de facul-
tades por la exposicién de motivos del
decreto de reformas, pero la razén fun-
damental que da ésta de la adicidn es:
“Debe tomarse en cuenta que aun cuan-
do Ia facultad de adscribir Jas unidades
administrativas se ha venido incluyen-
do en los reglamentos interiores de las
distintas dependencias, se requiere que
el legislador lo institucionalice en la
Ley Orgdnica™.

No esta previsto cn la Constitucidn
ni en ley alguna, ni en la misma orga-
nica de las secretarias, que los secre-
tarios puedan dictar reglamentos, de-
cretos o acuerdos de cardcter general.
De los primeros no cabe la menor duda
que no los pueden dictar, porque son
actos reservados por la Constitucion al
Presidente de la Republica, Pero de los
dos restantes, la costumbre y no un
texto formal los ha hecho actos de se-
cretarios. Si el decreto o el acuerdo, son
generales, deben para ser obligatorios,
publicarse en el Diario Oficial como lo
previene el Articulo 37 del Cédigo Civil
del Distrito Federal, aplicable en ma-
teria federal, luego la adscripcién debe
hacerse por acuerdo general y publi-
carse.

La adscripcién de unidades adminis-
frativas no debe verse como un simple
mecanismo de buena administracion,
pues por el contrario ella tiene impli-
caciones juridicas complejas. Decidir
por ejemplo que una direccidn general
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ya no debe estar adscrita a una subse-
cretaria sino a otra distinta es hacer
un cambio de competencia en las sub-
secretarias, pues las leyes suelen sefialar
a la autoridad jerdrquica superior como
revisora de las resoluciones que dicten
direcciones generales. Lo mismo, si la
adscripcién nueva lleva consigo un cam-
bio en la denominacién de las unidades
adscritas, es cambio que debe registrar-
se por el reglamento y no sélo por el
acuerdo de adscripcién.

Cambios frecuentes de adscripcidn
de unidades administrativas, como se
observa se llevan en la practica, con-
ducen necesariamente a sostener que
sea el reglamento interior quien las
haga para dar seguridad y certeza sobre
autoridades competentes para atender
y resolver los asuntos administrativos.
No se maniata a la autoridad con tal
proposicién, pues la vida de los textos
reglamentatios es excesivamente flexi-
ble.

d) Afieja es ya la funcién que desem-
pefian los reglamentos interiores de dis-
tribuir las atribuciones que son de cada
Secretaria, entre los drganos internos
que componen o estructuran a ésta. Al
hacer precisamente la distribucion, estd
creando a dichos érganos. Mientras re-
parta las atribuciones que son propias
de la Secretaria, el reglamento se ten-
drd por constitucional.

Cumple el reglamento similar funcién
que corresponde a la Ley Orgénica de
distribuir la administracién puiblica fe-
deral —negocios del orden administra-
tive de la Federacién, Articulo 90 cons-
titucional— y formar grandes dreas de
competencia que son las secretarias ¥
los departamentos administrativos.

Revisados los textos de las tres leyes
en cita, 1946, 1958 y 1976, se observa
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casi idéntica disposicién. En la de 1946,
Articulo 26, el reglamento hard “. . la
distribucién precisa de las facultades
que competen a cada uno de los fun-
cionarios de las mismas —dependen-
cias— y de las labores correspondientes
a cada una de las oficinas de su juris-
diccién”, En la de 1958, Articulo 28
se expresdé: “En el Reglamento Interior
de cada una de las Secretarias y Depar-
tamentos de Estado, que serd expedido
por el Presidente de la Repiblica, se
establecerd la competencia de las uni-
dades administrativas de cada depen-
dencia...”. En la de 1976, Articulo 18,
s¢ reproduce el texto anterior, pero en
lugar de competencia, se habla de atri-
buciones.

En este papel, el reglamento interior
no es el finico que puede crear Organos
internos de una Secretaria, lo hacen
también constitucionalmente: la ley del
Congreso de la Unién y los decretos y
acuerdos generales del Presidente de la
Republica. Porque antes de 1958, hu-
bo reglamentos interiores expedidos por
secretarios de Estado, es que las leyes
de 1958 y 1976 enfatizan que deben
ser expedidos por el Presidente de la
Repiblica.

Por supuesto que en este campo, la
ley puede modificar o abrogar lo que
haga el reglamento, pero éste no res-
pecto a lo hecho por aquella,

Un espiritu de cambio, brutal, exacer-
bado, que produjo durante gobiernos
sexenales anteriores, masivas reformas
a la Constitucién, a las leyes y a los
reglamentos, trajo entre otras conse-
cuencias la pulverizacién de la admi-
nistracién y a la vez su macrocefalia.
La primera provocada por la politica
de desconcentracién administrativa, que
engendrd cientos de organismos asen-
tados por todo el territorio nacional



y la segunda surgida del “cambio por
el cambio”, que se nutrié de midltiples
direcciones generales, direcciones de
dreas, departamentos, del invento de
otros mniveles burocrdticos como las
coordinaciones generales, de subsecre-
tarias innecesarias, etcétera. Inevitable-
mente los reglamentos interiores, hubie-
ron de inflar su continente y dar asilo
a numerosos organismos y Srganos. En
el célebre Informe sobre la Reforma
de la Administracién Pdblica Mexica-
na de 1967, editado en 1977 por la
Secretaria de la Presidencia, se criti-
caba a los reglamentos por quererlo
abarcar todo. En 1971, el Comité Téc-
nico Consultivo asigné como objeto pro-
pio y casi Unico a los reglamentos inte-
riores, “la estructura juridica, es decir,
la distribucién de competencia dentro
de cada entidad™.®

Cuando estaba vigente la Ley de Se-
cretarias de 1946, que en forma de
abreviado catilogo sefialaba con rubros
-genéricos la competencia de cada Se-
cretarfa, recibidé por ésto severas criti-
cas. Llegd en su estilo hermético a casi
el mutismo, por ejemplo: ‘'Corresponde-
r4 al Departamento del Distrito Federal
el despacho de los asuntos relacionados
con el gobierno de esa entidad, en los
términos de su Ley Orgdnica”, fcudles
asuntos son los relacionados con tal go-
bierno?

Es fdcil justificar ahora la labor que
desarrolld el reglamento de esa ley
{Diario Oficial del 2 de enero de 1947)
que fue la de detallar o desmenuzar o
desglosar aquellos rubros competencia-
les. En mas de 20 o en menos frac
ciones, se precisaron las atribuciones
para cada Secretarfa, pero con el De-
partamento del Distrito Federal se repi-
tié lo de la ley reglamentada. De nada
mas se ocupd el reglamento, porque tal
vez asi lo decidié su autor, el Presi-

dente, pero habia en la ley otros conte-
nidos que podian haber sido su objeto.

Algunos reglamentos interiores que
se expidieron a la luz de la ley de 1946
¥ de su reglamento, incurrieron en obli-
gados errores, Tales reglamentos, para
distribuir atribuciones y crear Grganos
administrativos internos, no podian par-
tir del texto de la ley que no “listaba”
las atribuciones sino del reglamento.
Para esto dltimo, “reglamentar” a un
reglamento, no era necesario que el
Presidente interviniera, y pensindolo
asi, varios reglamentos interiores se ex-
pidieron por secretarios de Estado. Si
acaso alguno de estos reglamentos se
salid o rebasd las funciones especificas
que la ley de 1946 les asignaba, no
por este hecho sélo se podian haber
calificado de inconstitucionales, aun tra-
tando de abarcarlo todo, como dice el
Informe precitado.

Con la Ley de Secretarias de 1938,
el legislador recuperd terreno propio e
hizo como suyo el trabajo realizado por
el reglamento de 1947, esfumando to-
das esas reglamentaciones dudosas. Es
el legislador el que debe repartir las
atribuciones que formen la competencia
de cada Secretaria, conforme al primer
mandato imperativo del Articulo 90 de
la Constitucién y que se conserva en el
vigente reformado, v no el reglamento
del Ejecutivo como lo hizo el comenta-
do de 1947.

Lo mismo que la de 1938, hizo la
de 1976. Pero las décadas transcurri-
das han ido registrando un crecimiento
desorbitado de la administracién fe-
deral, tanto centralizada como paraes-
tatal, Las fracciones de cada unc de
los preceptos que encierran la compe-
tencia de las secretarias, cada sexenio
de gobierno sumentan su espacio y nt-
mero. Esta macrocefalia sigue creciendo
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como lo demuestra el més reciente Re-
glamento Interior, el de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Pidblico (Diario
Oficial del 22 de marzo de 1988) que
prevé 18 direcciones generales, 84 direc-
ciones, ademds de cuatro coordinacio-
nes, cuatro subprocuradurias fiscales y
varias unidades; 10 afios antes su Re-
glamento Interior (Diario Oficial del 9
de junio de 1977) recogia 22 direccio-
nes generales, pero sélo 42 direcciones
y sin coordinaciones.

Ante ese inusitado gigantismo buro-
critico, el reglamento interior es una
microindustria de drganos administrati-
vos. Habrd que sumar los érganos crea-
dos por ley, por decreto o acuerdo u
otro reglamento del Presidente, y la
plaga de delegaciones de atribuciones y
de cambios de adscripcidn. ;Es posible
conocer ahora, asi, la organizacién in-
terna de una Secretaria, es posible sa-
ber qué dérganos o funcionarios son los
competentes para dictar resoluciones en
el universo administrativo federal?

¢) Cuidado han tenido las tres leyes,
de establecer que el reglamento deter-
mine la forma de suplir a los titulares
en sus ausencias. Por el lenguaje utili-
zado por los tres ordenamientos, €sos
titulares son los secretarios, nada mads.
Es decir que si prevé la forma de suplir
a otros funcionatios como pueden scr
los subsecretarios o el oficial mayor, se
excederd en su papel estricto de regla-

ento interior. Pero si lo hace, fijando
como atribucién a uno o a todos los
subsecretarios Ia de suplir al secretario,
como reglamento administrativo estd en
su derecho. El Reglamento de la Se-
cretaria de Hacienda citado, tiene todo
un capitulo de suplencias, las que apli-
ca a casi todos los servidores de la de-
pendencia (Articulo 140).
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Ante los tribunales se ha discutido
mucho qué debe entenderse por ausen-.
cias. Estar fuera del pais el funcionario,
estar fuera de su sede, estar imposibi-
litado por razones de enfermedsd, va-
caciones, comisiones oficiales, etcétera.*
D:sbe o no acreditarse la ausencia o
basta con el solo dicho del suplente
que actla por ausencia del titular o del
primero o seguido suplente.

Por comodidad préctica, los regla-
mentos interiores después de muchos
juicios perdidos ante los tribunales, han
establecido como principio que el se-
cretario puede ser suplido por los sub-
secretarios o el oficial mayor, indistin-
tamente por cualquiera y que tales su-
plentes también pueden indistintamente

suplirse entre si. No hay manera de
averiguar y acreditar que el suplente
actda por ausencia del titular, menos a
partit de qué momento se inicié la
ausencia y en qué otro ésta termind.
No existe Ja carga de la prueba en el
suplente para acreditar la ausencia del
titular suplido ni del suplente ausente.

* A proposito del recurso de revision
—hoy suprimido— que podia hacerse valer
por los secretarios de Estado ante la Sala
Superior del Tribunal Fiscal de la Federa-
cién en contra de las sentencias de las Salas
Regionales del propio Tribunal, se formé la
siguiente tesis jurisprudencial (288) por la
Segunda Sala de la Suprema Corte de Jus-
ticia de la Nacién; refiriéndose a la ausencia
del titular, que sostuvo: “...En tales con-
diciones, la substitucién se precisa tanto
en los casos en que el titular se encuentra
fuera de su sede juridica, como en los que,
por cualquier motivo, no asista a su oficina,
dado que el resultado practico es el mismo,
o sea, gue de no poder ser substituido el
ausefnite, no se podrian atender deterrmina-
dos asuntos cuya solucién resulta indispen-
sable para la buena marcha de la propia
dependencia, por lo que neo existe base l6-
gica ni juridica para distinguir, en cuanto
a sus resultados practicos y tratamiento le-
gal, las situaciones de ausercia del titular
de su despacho o de la sede juridica”. Apén-
dice de Junsprudencla 1917-1975, Segunda
Sala, t. II, 485,



En ¢l fondo de nueva cuenta, los
regiamentos lo que hacen es prever una
competencia concurreiite. En cualguier
momento cualesquiera de los funciona-
rivs, suplido y suplentes, pueden actuar
y resolver.

CONCLUSION

Ft reglamento interior no es ya el
instrumento ordenador de la organiza-
cién interna de las secrctarias, por el
contrario, es la fuente andrquica de
competencias administrativas pulveriza-
das, flotantes o delegadas, adscritas y
suplidas.
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