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1.- Planteamiento del problema juridice constitucional

En las ltimas dos o tres décadas se ha observado, con creciente procupacién de
los estudiosos de la ciencia juridica, en especial los iuspublicistas, que los 6rganos
que integran la administracion piblica federal, centralizada y descentralizada,
en forma creciente han dictadoe reglas, resoluciones, drdenes y, en general,
disposiciones de caricter global dirigidas a un nfimero indeterminado de perso-
nas, como instrumentos para lograr una mejor aplicacién de la ley que corres-
ponde a su dmbito de competencia. Asi, encontramos un sinnamero de resolu-
ciones de caracter general dictadas por diversas autoridades administrativas en
distintas materias; fiscal; bursatil; en relacion con el régimen de concesiones para
la explotacién de bienes del dominio piblico o para la prestacién de servicios
piblicos; monetaria y bancaria; cambiaria de seguros y fianzas; asentamientos
humanos y ordenacién urbanistica; inversidén extranjera, y en muchas otras
materias que practicamente abarcan todas las actividades que bajo la funci6n
administrativa lleva a cabo el Ejecutivo Federal. Esas regulaciones generales
constituyen verdaderas fuentes del Derecho administrativo que llegan a ser més
ricas y extensivas que la propia ley que les sirve de sustento, apoyo o fundamento
para actuar. Este fendmeno no es exclusivo de nuestro pais; por el contrario, es
comun para la mayor parte de los paises del mundo y plantea el problema de si
tales acuerdos, reglas o disposiciones generales emitidos por los érganos secun-
darios de la administracion piblica son o no constitucionales, ya que, en algunos
casos, invaden la esfera de competencia de la funcion legislativa y rebasan con
mucho el contenido y alcance de las leyes dictadas por ¢l Congreso de la Union,
o bien, arrogandose facultades reglamentarias que son de exclusiva incumbencia
y competencia del Presidente de la Repiblica. En casi todos los casos, la propia
ley confiere atales 6rganos la facuitad de expedir disposiciones de esa naturaleza,

»

Pesc a que el tema de este estudio pertenece al Derecho Publico (Constitucional y Administra-
tivo) se publica aqui por el gran interés que ha adquirido en el Derecho Mercaniil Mexicano (Nota
de la Direccién de la D.P%.r
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con lo cual priciicamente se delega en los drganos de la administracién la
integracion del objeto y el contenido normativo.

En muchos paises, como Francia, Italia o Alemania, el sistema constitucional
ha permitido o previsto esa categoria de resoluciones sujelas a ciertos principios,
directrices y lineamientos reguladores y controladores de los 6rganos primarios
constitucionales; en nuestro pais, desafortunadamente, la doctrina mexicana en
general poco se ha ocupado del asunto, excepto alguncs autores, como Jorge
Barrera Graf, quien plantea, certeramente, la problemdtica en cuestion, pero lo
més preocupante del caso es la indiferencia que ante ese problema muestran los
especialistas en Derecho administrativo.

A la luz de la estructura que integra todo el sistema institucional del Derecho
mexicano, ciertamente es muy dificil ubicar {al calegoria de actos, y mds ardua
eslalabor de justificar, en algunas casos, su constitucionalidad. Este irabajo tiene
como propdsitos definir con toda claridad ¢l 4mbito de las funciones esenciales
del Estado por medio de los érganos primarios constitucionales; ubicar la natu-
raleza juridica de la facullad reglamentaria y del propio reglamento, sehalando
las diferentes clases o categorias de reglamentos admitidos en la doctrinayen el
Derecho positivo mexicano; y, con base en lo anterior, determinar en qué casos
esos acuerdos, reglas o disposiciones generales tienen la caiegoria real y autén-
tica de reglamentos y, por tanto, son inconslitucionales, y cudles otros, por su
naturaleza y no obstante estar dirigidos a personas indeterminadas, no constitu-
yen auténticos reglamentos y por ello se justifica su constitucionalidad.

2.- Conceptos y clases de reglamentos

El reglamento es el instrumento legal por medio del cual el titular del érgano
gjecutivo, que conforme a nuestra Constitucion ejerce la funcidon administrativa,
crea situaciones juridicas generales, abstractas e impersonales para desarrollar
y detallar una ley formal y materialmente emanada del Congreso de la Uni6n.!
Desde el punto de vista cuantitativo, el reglamento constituye la fuente mas
importante del Derecho administrativo, pero siempre supeditado a la ley v ésta
a la Constitucion, sin que el reglamento pueda allerar su espiritu ni el contenido
y alcance de sus disposiciones.

Juridicamente, el reglamento goza de las prerrogativas de la ley, por ejemplo,

! Nuestra Consitucion, influenciada al igual que muchas otras, estructura su organizacidén funda-
mental de acuerdo con la doctrina de Montesquieu; es decir, de manera que el poder contenga al
poder, logue se lograrfa, segiin esa doctrina, dividiendo las funciones del poder estalal entre diferentes
Srganos. La distribucion de las funciones es algo que se ha solucionado de diferentes formas en cada
pais. En nuestra Constitucidn, las funciones se dividen en legislativa, jurisdiccional y administrativa,
y las ejercen los drganos Legislativo, Judicial y Ejecutivo, respectivamente. Asi pues, la principal
caracteristica de la funcién legislativa es establecer, por via general y obligatoria, las normas a que ha
de ajustarse la conducta de los miembros de la comunidad; en cuanto a la judicial, su nota distintiva
estriba en la aplicacion de la ley a un caso concreto, para resolver una controversia ¢ disputa de los
miembros de la comunidad entre s{, 0 bien, de alguno o algunos de los miembros de la comunidad con
¢l Estado, a fin de mantener o restablecer el orden juridico gucbrantado. Por lo que hace a la funcién
administrativa, referida por algunos traladistas como funcion gjecutiva, y aceptando de antemano la
extrema dificultad para su total y completa caracterizacién, puede ser conceptuada, para los fies
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cuando se establece que dentro de un juicio la existencia del reglamento no esta
sujela a prueba. En los tribunales los reglamentos lienen, en principio, la misma
fuerza y valor que las leyes; deben ser aplicados ¢ interpretados por los tribunales
de la misma manera goe éstas, respetando desde luego [a jerarquia del reglamen-
to en relacién con la ley, de manera que si el primero contradice o va mas alli de
la ley que desarroila, sera inconstitucional.

En nuestro sistema constitucional, la facultad reglamentaria hoy dia indiscu-
tida corresponde en forma exclusiva al Presidente de la Repiblica, segin se
establece en el articuio 89, fraccion I, de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, En esas condiciones, podemos decir, conforme a nuestro
Derecho, que todo reglamento es heterénomo porque esté vinculado, en cuanto
a su existencia, contenido y alcance, a una ley.

En cuanto al fundamento de ia facultad reglamentaria del érgano ejecutivo,
se¢ han dado basicamente tres clases de fundamento; uno, histdrico; otro, logico,
y el tercero, Juridico. Por lo que hace al primero, el histérico, se parte de que la
potestad reglamentaria del Ejecutivo corresponde a un poder residual, como
resultado de la division de las distintas funciones que ¢l rey concentraba entre
los distintos 6rganos que le estaban jerarquicamente supeditados. Esa division
de funciones, segin se adopte la teoria de Montesquicu o la de Locke, no se llevo
hasta sus ultimas consecuencias y quedd en manos del Ejecutivo, ademas de la
simple funcidn ejecutora de la ley, una especie de residuo de funcion legislativa
desde el punto de vista material como medio o insirumento para mejor proveer
a la aplicacién de la ley. Sin embargo, esa division de funciones no fue regulada
en forma homogénea cn los difcrentes paiscs, de manera que en algunos de ellos
el Ejecutivo conserva una potestad reglamentaria, propia y originaria, para
regular directamente determinadas matenias, sin ley de por medio del Congreso
de la Unién. A esa clase de reglamentos se le conoce en la docirina, como mas
adelanie lo analizarcmos, con ¢l nombre de reglamentos autonomos o inde-
pendientes.

El fundamento ogico de la potestad reglamentaria se explica por la imposibi-
lidad de que el drgano legislativo pueda prever todas las contingencias en que la
administracion haya de encontrarse ¢n la aplicacién de la ley. Esta imposibilidad
es mds cierta en nuestros dias debido a la multiplicidad de tareas encomendadas

de este trabajo, como aquella que tiene por objeto fundamentat crear siteaciones juridicas concretas
eindividuales al ejecutar la ley, al igual que la satisfaccién, medianie actos materiales primordialmente,
de {as necesidades colectivas y de los intereses pdblicos. La Constitucién no sigue escrupulosamente
la divisidn de las funciones estatales que la doctrina le ha atribuido, de lo cual resulta que si bien
normalmente ¢l Organo legislativo realiza la funcion legislativa (correlacion de los criterios orgdnico
y material), sucede que, por via de excepeion, realiza otras funciones que por su naturaleza intrinseca
debieran corresponder a cualesquiera de los otros Organos estatales; lo mismo acontece con los
Srganos judicial y ejecutivo. Concretdndonos al drgano ejecutivo, éste realiza, por medio de 1a faculiad
reglamentaria, una funcion que desde el punto de vista malterial o por su naturaleza, corresponde a la
funcidn legislativa, como la de crear situaciones juridicas generales, abstractas ¢ impersonales, cuyo
ejercicio no tienc por finalidad establecer un nuevo orden juridico, sino crear un medio para aplicar
la ley.

En otros paises, como Argentina, Francia o Alemania, se autoriza expedir reglamentos a diversos
Organos administrativos, sin que el titular del poder Ejecutivo tenga la exclusividad para expedirlos.
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al Ejecutivo, al igual que por ¢l contenido de las materias reguladas por la ley, ya
que, por su contenido técnico o por el objeto cambiante y dindmico que se regula,
es imposible que el legislador considere casuisticamente todos los supuestos e
hipdtesis en detalle, por lo cual se confiere al Ejecutivo facultades discrecionales,
en mayor 0 menor grado, para ejercer su funcion.

Por tltimo, en cuanto al fundamento juridico, ya lo scialamos, deriva del
propio texto constitucional, el cual, aunque en la actual Constitucién no estg
previsto de manera expresa, se infiere por sus antecedentes histéricos y como un
medio necesario para mejor proveer en la esfera administrativa al cumplimiento
y aplicacion de la ley. Es innegable que la potestad reglamentaria es inherente a
la funcion administrativa y, en consecuencia, propia del 6rgano ejecutivo.

Hay autores que ubican al reglamento como una especie de acto administra-
tivo, en tanto que otro sector de la doctrina sostiene que no es un acto adminis-
trativo. Quienes niegan que ¢l reglamento tenga el cardcter de acto administra-
tivo invocan la generalidad del reglamento, pues para ellos el acto administrativo,
por su naturaleza, crea situaciones juridicas concretas e individuales, en tanto
que otros autores incluyen el reglamento dentro del concepto de acto adminis-
trativo. El criterio general adoptado por la doctrina mexicana es que el regla-
mento no encuadra dentro del concepto de acto administrativo, lo cual es
corroborado por el sistema juridico administrativo mexicano que distingue, para
los efectos de los medios de impugnacion, entre el reglamento y el acto adminis-
trativo propiamente dicho. Asi, por ejemplo, para los efectos del juicio de amparo
puede impugnarse el reglamento en si mismo cuando tenga el cardcter de
autoaplicativo o autoejecutivo, sin esperar el primer acto de su aplicacion,
mediante una resolucidn o acto administrativo individual. En cuanto a la compe-
tencia de los Tribunales Contenciosos Administrativos Locales, incluido el del
Distrito Federal, el juicio de nulidad procede contra actos administrativos indi-
viduales y concretos, con lo cual se demuestra que, en el Derecho positivo
mexicano, dentro del concepto de acto administrativo no queda subsumido o
incluido el reglamente; ambos son actos de la administracion pablica, pero su
naturaleza y sus efectos son diferentes.

La doctrina reconoce, basicamente, cuatro clases o especies de reglamentos;
los de ejecucion; los auténomos, independientes o constitucionales; los delega-
dos, y los de necesidad o de urgencia.

Los llamados reglamentos de ejecucion son los que, en ejercicio de atribucio-
nes constitucionales propias, €l titular del 6rgano ejecutivo ¢jerce, para hacer
posible 0 més conveniente la aplicacién o ejecucién de las leyes; el 6rgano
ejecutivo g¢jerce cntonces su potestad reglamentaria para aplicar y concretar la
ley. Esta clase de reglamentos se subordina a la ley y la completan al regular los
detalles indispensables que aseguren no sélo su cumplimiento sino también los
fines que se propuso el legislador. Los limites de la potestad reglamentaria en
esta clase de reglamentos de ejecucion consisten basicamente en que el espiritu
de la ley no se altere con excepciones reglamentarias, de manera que el regla-
mento puede modificar el texto de la ley en sus modalidades de expresién pero
NUNCa en su acepcion o contenido sustantivo. Asimismo, por su propia naturale-
za, los reglamentos de ejecucion tienen un limite virtual o implicito, consistente
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en que la ley respectiva, de la materia que trate, atribuya su competencia expresa
al 6rgano ejecutivo. De ahi, se entiende claramente por qué el Ejecutivono puede
reglamentar diversas instituciones previstas, por ejemplo, en los Cédigos Civiles
y de Comercio, ya que regulan, basicamente, instituciones de Derecho privado,
y su aplicacién y concrecion les corresponde a los jueces, no a la administracion
piblica,

Los reglamentos auténomos, independientes o constitucionales, como tam-
bién se les conoce en la doctrina, son aquellos que dicta el titular del érgano
gjecutivo sin someterse a una ley formal. La mayoria de los tratadistas nacionales
admite la existencia de tal clase de reglamentos, es decir, aquellos que dicta el
drgano ejecutivo sin someterse a una ley formal. Dada la naturaleza del 6rgano
ejecutivo y de sus funciones dentro del marco constitucional, la regla general es
que sélo puede ejercitar la facultad reglamentaria respecto de una ley formal.
Para que el Ejecutivo pueda expedir un acto reglamentario primario, originario
o auténomo, sin ley de por medio expedida por el Congreso de la Uni6n, debe
existir disposicion expresa en el texto constitucional. En nuestro sistema solo se
admiten dos casos de excepcidn en los que el Ejecutivo puede ejercitar facultades
extraordinarias para legislar (articulos 29 y 131 de la Constitucién) y, aun en £s0s
casos su ejercicio estd sujeto a las bases generales que al efecto le hubiere
autorizado y fijado el Congreso de la Union. No obstante, por razones de las que
todavia hoy dia no encontramos una explicacién ni mucho menos justificacién,
una mayoria absoluta de constitucionalistas y administrativistas, que incluye a la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién,” aceptan, admiten y toleran, a pesar de
gque con elio desarticulan nuestra propia estructura constitucional, la existencia
de los mal llamados reglamentos auténomos, segin los cuales ¢l Presidente de la
Repiiblica, sin ley de por medio del Congreso de la Union y sin que la propia
Constitucion defina el contenido y alcance de esa facultad, expide los reglamen-
tos gubernativos y de policia, supuestamente fundado en el articuto 21 Constitu-
cional. Aiin m4s, el Segundo Tribunal Colegiado en materia administrativa del
Primer Circuito ha llegado a admitir en junsprudencia definida, que los regla-
mentos gubernativos y de policia pueden ser expedidos por la autoridad munici-
pal y en el Distrito Federal por el jefe del Departamento del Distrito Federal.
Profundizando en particular, esta clase de reglamentos serian vélidos en aqucllos
regimenes cuya constitucién incluya lo que se denomina “reserva de la adminis-
tracién” por oposicion a la “reserva de la ley”. Asi como el Ejecutivo no puede
invadir con su accién la esfera propia y exclusiva del legislador, €ste tampoco
puede invadir —so pena de inconstitucionalidad — la esfera propia y exclusiva
del Ejecutivo. Cada poder solo puede aciuar con validez en la esfera de su

No encontramos jurisprudencia en que expresamente se haya discutido 1a constitucionalidad de
los llamados reglamentos auténomos, en cambio, hallamos algunas resoluciones en las que implicita-
mente se admite su constitucionalidad.

3 Ver sobre el particular mi estudio “Breves Reflexiones sobre la Inconstinecionalidad de los
Hamadaos Reglamentos Auidnomos Gubernativos y de Policfa” Revidta de Investigaciones Juridicas de

la Escuela Libre de Derecho. Numero 2, Pags. 239 y siguientes.
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respectiva competencia establecida por la Constitucion. A la “reserva de la ley”
se¢ opone, pues, la “reserva de la administracion”. En nuestro sistema constity-
cional, a diferencia de otros sistemas, no existe un catdlogo o enumeracién de
materias reservadas a la administracion en que pueda ejercerse su potestad
reglamentaria sin ley de por medio del Congreso de la Uni6n, El nombre de
reglamento auténomo corresponde a facultades propias del Ejecutivo, resultantes
directamente de la Consticién, y en nuestra ley suprema no existe tal clase de
facultades otorgadas al Ejecutivo Federal.

Es importante no confundir los reglamentos auténomos con el llamado ejer-
cicio de facultades discrecionales; éstas surgen, no de la propia Constitucién en
términos generales, sino de la legislacidn, excepto el ejercicio de las facultades
propias del Ejecutivo senaladas en el articulo 89 constitucional, que por su
naturaleza son originarias e indelegables, pero en ninguna de las facultades que
ese precepto constitucional confiere al Ejecutivo se establece la facultad de
expedir reglamentos de esa naturaleza.

Los reglamentos ilamados delegados son aquellos que emite el poder ejecutivo
en virtud de una atribucién o habilitacién que le concede el érgano legistativo.
Nuestra Constitucion no hace referencia expresa o implicita a ese lipo de
reglamentos, excepto en los casos previstos en los articulos 29 y 131 constitucio-
nales.” Sin embargo, otras constituciones expresamente no admiten esa clase de
reglamentos, como la de Argentina; la doctrina de ese pais esta dividida sobre la
posibilidad dc expedir tal clase de reglamentos delegados, aunque sujetédndose a
ciertos requisitos y sobre determinadas y especificas materias.

Asi, Rafacl Biclsa” acepta la posibilidad de que esos reglamentos scan cons-
titucionalmente emanados “en materia de administracion, siempre que no im-
porte remisién del poder impositivo, ni represivo penal, ni de imposicién fiscal,
ni de cargas personales, ni actos que restrinjan el derecho de propiedad, la
libertad personal de locomocién, industria, trabajo, ensefiar y aprender, ni la
inviolabilidad del domicilio”. Aquellos que, junto con el autor, admiten tal clase
de reglamentos, los restringen al Ambito interno de la administracion, como los
llamados Reglamentos Interiores de las diversas Secretarias de Estado y Depar-
tamentos Administrativos que, con base en ¢l articulo 18 de la Ley Orgénica de

" 1a Administracion Piblica Federal, facultan al Ejecutivo para delegar la compe-
tencia sefalada en esta ley y en los demds ordenamientos legales a los 6rganos
secundarios de la administracion, jerarquicamente subordinados a estos 6rganos
primarios de la administracion piiblica. En este caso, mis que de reglamentos
delegados, se trata simplemente de una delegacion de competencia de los 6rga-
nos superiores a los inferiores, la cual tiene lugar mediante un acto concreto o
individual, esto es, la delegacion especifica de un 6érgano superior a uno inferior,
o mediante la distribucion general de la competencia entre los diversos érganos

4 Ver con mayor amplitud este tema en mi estudio “Las Fucultades Legislativas del Presidente de
la Repuiblica ", Revista de Investigaciones Juridicas, de la Escuela Libre de Derecho, mimero 5, 1981;
pdgs. 175 y siguientes.

3 Derecho Constitucional. Buenos Aires, 1959, Pag. 480.
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por medio de los lamados reglamentos interiores. De lo anterior se inficre que
existe una distincién fundamental entre la delegacion para hacer la ley y la de
conferir cierta autoridad al poder ejecutivo o a un 6rgano de la administracion
piblica, a fin de arreglar los parmenores y detalles necesarios para ejecutarla.
En nuestro sistema constitucional lo primero no puede hacerse, en tanto gue lo
segundo es permisible con ciertos limites, que serdan materia del Capitulo IIT de
este estudio.

Por iiltimo, s¢ encucntran los ilamados reglamentos de necesidad y urgencia,
los cuales tienen contenido legislativo, esto es, la materia sobre la cual versan es
propia del legislador e integran la competencia de éste, de manera que su eficacia
ulterior depende de que el Congreso de la Unidn ratifique el ejercicio de esa
clase de reglamentos expedidos por el Ejecutivo.

El fundamento constifucional de esa clase de reglamentos de necesidad y
nrgencia se encuentra en el articulo 29 constitucional, derivado de una situacién
sibita de urgencia aguda e imprevista que torne indispensable hacer frente a esas
circunstancias (terremotos, incendios, epidemias u otra repentina y grave nece-
sidad de momento, incluso de orden econémico) mediante la emanacién de
disposiciones generales dictadas por el Ejecutivo, sin tener que sujetarse a las
comprensibles dilaciones del tramite propiamente legistativo.

De lo dicho hasta aqui podemos concluir que los finicos reglamentos permiti-
dos en nuestra Consitucion son los llamados reglamentos heteréromos de ejecu-
cibn y, por excepcion, los llamados reglamentos delegados o heterénomos de
integracion para los casos previstos en los articulos 9 y 131 de la Constitucion,
conocidos igualmente estos @ltimos, cuando se trata de situaciones urgentes o de
necesidad, como reglamentos de “urgencia o de necesidad” para el caso previsto
en ¢l articulo 29 de la ley suprema.

Quisiera referirme, aunque sea someramente, a las normas Hamadas regla-
mentarias de los organismos descentralizados, a la mayorfa de los cuales la Ley
Organica que los crea les reconoce un cierto poder normativo, de nivel desde
luego subordinado. Asi, existen diversas leyes, como la Ley Orgénica de la
Universidad Nacional Autdénoma de México que remite la regulacion de no pocos
aspectos de la vida universitaria a Jo que en cada caso se disponga conforme a
sus disposiciones estatutarias, que regulan el ambito interno de organizacion y
funcionamiento de estos entes.

Aunque, propiamente dicho, no se trata de una clase de reglamentos, dentro de
este capitulo es importante hacer referencia a lo que la doctrina denomina remisicn
normativa, que consiste en una ley que reenvia a una normacion ulterior, que
elaborara la administracion, la regulacién de ciertos elementos que complementan
la ordenacién que la propia ley establece. El reenvio de que aqui se habla no es
material o receptivo, como en el supuesto de los reglamentos determinados que
acaban de analizarse, sino que €s un reenvio puramente formal, mediante el cual la
norma reenviante no se apropia del contenido de la reenviada. En esta clase de
reenvio, la norma reenviante s6lo se limita a disponer que un determinado supuesto
de hecho sea regulado por la norma remitida, de cuyo contenido concreto se
desentiende. De este modo, ias normas que la administracion dicta en ejecucion de
la remision contenida en una ley tienen el valor de simples reglamentos, o bien, puede
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integrarse el supuesto de hecho de la norma reenviante mediante los actos
administrativos generales que dictan los 6rganos secundarios de la administracién
plblica.

El problema fundamental que plantea la remisién normativa es el de determi-
nar los limites de ¢sa remision desde la perspectiva de las materias reservadas a
la ley. Si existen regulaciones referentes a ciertas materias que la Consticui6n
impone que se realicen “solo por tey”, segin se desprende del analisis de todos
los preceptos que integran nuestra Constitucién, cabe preguntarse si es posible
que la ley pueda reducirse a recoger unos cuantos elementos de esa regulacion
y remitir el resto a las disposiciones de la norma enviada. La respuesta esta en
que la ley abordard por si misma, si observara el mandato constitucional, el nicleo
esencial de esa regulacién, de modo que la remisién que pueda hacer a un
reglamenio o a un acto administrativo general no implique una abdicacién de
regulacion de ese nicleo o al menos de sus criterios fundamentales y basicos, sino
un verdadero complemento de la ley.

3.- Significacién general y alcance de la teoria de los actos administrativos

En nuestro Derecho positivo el acto administrativo es una institucién mas del
Derecho administrativo, el cual puede ser definido, en sentido amplio, como todo
acto juridico dictado por la administracion. Asi, se pucde distinguir de la actua-
ci6n no juridica de la propia administracion (actos materiales).

Este concepto amplio, actualmente desestimado en la doctrina y en la legisla-
cién en favor de un concepto mas restringido, excluye los reglamentos y los
propios contratos administrativos, aun cuando no faltan autores que ubican el
reglamento y los coniratos administrativos dentro del concepto genérico de acto
administrativo.

Partiendo de esta reduccion conceptual, el acto administrativo puede definirse
como la declaracion unilateral que los 6rganos de la administracién puablica
dictan de conformidad con la ley que crea una situaci6n juridica concreta o
general.

De la definicién que hemos dado derivan una seric de notas ¢ caracteristicas
esenciales del acto administrativo:

a) Se trata, desde luego, de una declaracion intelectual, 1o que excluye las
actividades puramenie materiales (ejecuciones, coacciones, actividad técnica de
la administracioén, como pareceres, opiniones, dictamenes; la realizacion en si
misma de actos materiales, como la ejecucién de obras pablicas, prestacion de
servicios pliblicos u otras cuyos actos materiales pueden, desde luego, preceder
o constituir el antecedente de un acto administrativo propiamente dicho, o bien,
ser el efecto o consecuencia del acto administrativo);

b} Esa declaracién debe proceder de la propia administracion piblica, lo que
excluye los actos juridicos del administrado, los supuestos actos materialmente
administrativos dictados por 6rganos publicos no encuadrados en la administra-
cién {por los érganos judiciales y legislativos) y los contratos, convenios, pactos
0 concertaciones que son fruto de varias voluntades y no sélo de la administra-
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cién. En consecuencia, se reitera que el acto administrativo es un acto unilateral
que cl 6rgano competenie dicta conforme a la ley y, por lo tanto, se presenta
como el ejercicio de una potestad administrativa. Precisamente sobre esta dltima
nota o caracteristica se establece la relevancia juridica de los actos administrati-
vos y, en cuanto son expresién de una polestad, producen los efectos juridicos
que tal potestad tiene como propios. Finalmente, y esto resulta de gran impor-
tancia, el cardcter de 6rgano administrativo de una potestad es lo que conecta el
acto a la legalidad, pues no hay potestad sin norma previa reglada, o bien,
discrecional; y

¢) Hemos precisado que la potestad administrativa ejercida ha de ser distinta
dec la potestad reglamentaria, ya que no se trata de una simple diferencia
cuantitativa (destinatarios generales o indeterminados para el reglamento, de-
terminados para el acto), sino también de grado, ya que el reglamento crea o
innova el Derecho positivo dentro del marco de la propia ley que le sirve de
sustento, en tanto que el acto administrativo sélo lo aplica, mucho mds cuando
se admite la figura de los actos administrativos generales o que tengan por destina-
tarios una pluralidad indeterminada de sujetos; en capitulo por separado, haré
alusidn a esta categoria de aclos.

4.- Actos administrativos generales

Dentro de la clasificacion de los actos administrativos, por razon de sus
efectos, la mayoria de los tratadistas distingue a los actos administrativos entre
aquellos que producen efectos generales y los que producen efectos individuales.
No obstante lo extendido de la opinién que considera el acto administrativo como
una declaracién individual, hay que reconocer también la importancia de un gran
sector de la doctrina y de la experiencia que se tiene en los diversos derechos
positivos de los paises, incluido el nuestro, que distingue dos categorias de actos
administrativos: los generales y los concretos o especiales. Algunos autores
asimilan a los actos administrativos generales los reglamentos; son los autores
que incluyen cl propio reglamento dentro del concepto de acto administrativo.
Asi, ¢l acto administrativo es general cuando la declaracion que lo constituye
tiene como destinatarios a una pluralidad de personas o casos indeterminados o
indeterminables. Asimismo, una parte de la doctrina llega un poco mis alla y
descubre que el acto administrative general no obligatoriamente es de contenido
reglamentario o normativo y s¢ trata simplemente de actos generales, no regla-
mentarios, que no crean normas juridicas, entre los cuales quedan comprendidos,
entre otros, las convocatorias de concursos, oposiciones y subastas; las 6rdenes
de censo; la fijacion de precios de mercancias o efectos; el establecimiento o
supresion de la veda de caza y pesca; en materia de desarrollo urbano, todos los
actos administrativos generales relativos a la formulacién del plan director y de
los planes parciales, etcétera. Més adelante analizaremos ampliamente este
aspecto, por ahora sélo diremos que de la distincién entre resoluciones, 6rdencs
y reglas que los 6rganos secundarios de la administracion pitblica emiten con el
cardcter de reglamentos, o simplemente como actos administrativos generales,
dependera, en todo caso, en nuestro Derecho positivo, de si se califica ese tipo
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de actos como constitucionales, pues si tales actos administrativos generales, por
sus caracteristicas esenciales llegaran a identificarse con los reglamentos propia-
mente dichos, aun cuando no recibieran formalmente esa denominacion, serian
inconstitucionales, pues, como ya lo hemos reiterado, la facultad o potestad
reglamentaria es, en el Derecho positivo mexicano, exclusiva del Presidente de
la Repiibhica.

Antes de abordar ese aspecto medular de la problematica que planteamos, y
que de alguna manera la doctrina mexicana ha soslayado, s importante senalar
el concepto y la distincion de las facultades reglamentadas y discrecionales, para
que completemos todos los aspectos y elementos que integran la funcién admi-
nistrativa y estemos en posibiidad de abordar y despejar en qué casos las
resoluciones, reglas u 6rdenes que los 6rganos secundarios de la administracién
piblica emiten como actos administrativos generales, son constitucionales por
ser propiamente reglamentos, y en qué casos, con esas denominaciones, se
disfraza o se oculta yna auténtica funcién reglamentaria.

5.- Facultades regladas y discrecionales de la Administracion

Ya hemos apuntado que la actividad administrativa puede calificarse de muy
diversos modos, conforme a las distintas formas juridicas que puede asumir; esas
zlasificaciones responden a diferentes finalidades, explicando una u otra de las
particularidades del ejercicio de la funcion administrativa; por lo demas, son
fundamentales en el Derecho administrativo, pues casi constituyen la parte mas
importante de su teoria general.

Las facultades de un 6rgano administrativo estaran reglamentadas cuando una
norma juridica predetermina en forma concreta una conducta determinada que
el 6rgano de la administracién debe seguir, o sea, cuando el orden juridico
establece de antemano qué es especificamente o que el 6rgano debe hacer en
un caso concreto. Las facultades del 6rgano serén, en cambio, discrecionales
cuando el orden juridico le confiera, en mayor o menor grado, cierta libertad
pard elegir entre uno y otro curso de accién, para hacer una u otra cosa, o hacerla
de una u otra mancra. Dicho de otro modo, la actividad administrativa debe ser
eficaz en la realizacion del interés piblico; por esa eficacia o conveniencia u
oportunidad es que en algunos casos es considerada por el legislador o por los
reglamentos, y en otros se le deja a la apreciacion del érgano que dicta el acto.
Asi, en el caso de las facultades discrecionales, la ley permite al 6rgano apreciar
la oportunidad o conveniencia del acto segin las circunstancias, de modo que se
trata entonces de que exista una correspondencia entre el objeto del acto (aquello
que el acto decide, certifica u opina con efectos directos) y las circunstancias de
hecho exteriores a él.

Es indiscutible que la ley no puede, en ningin caso, prorrogar, renunciar o
abdicar de la competencia, expresa o implicitamente, de modo que sobre este
elemento del acto administrativo no cabe la discrecionalidad; generalmente,
también la forma y el procedimiento en que los érganos deben exteriorizar sus
declaraciones o manifestaciones de voluntad por medio de sus titulares, consti-
tuyen siempre elementos reglamentados, al igual que la finalidad del acto, que
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constituye el elemento mas importante y trascendenle.

La discrecionalidad que las normas juridicas suelen otorgar al érgano admi-
nistrativo, que cada vez son mds, no solo cuantitativamente hablando sing tam-
bién cualitativamente, no significa que éste pueda actuar en contra de las reglas
de la técnica cuando éstas sean claras y uniformes. En este aspecto es preciso
distinguir entre reglas estrictamente ténicas (indiscutibles e indiscutidas) y as-
pectos técnicos susceptibles de controversia. En el primer caso, si desde el punto
de vista de la técnica lo que la administracién ha hecho o pretende hacer es
indudabiemente erroneo, la actividad administrativa serd ilegitima; en cambio,
si se trala de cuestiones técnicas en que cabe admitir la duda, entonces la libertad
del 6rgano es mds amplia y su conducta no sera ilegitima por haber elegido una
de las posibles técnicas, Es importante destacar que en este punfo se ha operado
una importante evolucion del Derecho administrativo, sobre todo a partir de las
iltimas tres décadas, al menos en ¢l Derecho positivo mexicano en el que cada
vez con mayor frecuencia, en cuanto a su contenido y alcance, la ley otorga al
organo de la administracién mayores facultades de apreciacion, no sélo de
cardcter eminentemente técnico sino de otros aspectos de contenido econémico,
social e incluso politico, pero aun en esos casos es indiscuiible que la facultad
discrecional queda sujeta al principio de legalidad y, por tanto, al control
jurisdiccional. Lo que es evidente es que hoy dia ya no ¢s posible admitir, como
en algin tiempo legd a aceptarse, que exista una absoluta y completa discrecio-
nalidad en materia técnica, pues esa apreciacion estd sujeta al interés pablico y
a los fines de valorar la posibilidad de la accién o el contenido de la administra-
cidon conforme a la finalidad de la ley que otorga esa discrecionalidad.

No es el caso, para los efectos de ensayo, extendernos sobre las diferentes
clases de discrecionalidad y sus limites, sino sélo subrayar que el concepto tiene
gran trascendencia para los efectos de este trabajo, pues en todos los casos, sin
excepeion, las resoluciones de cardcter general que dictan los 6rganos secunda-
rios de la administracion publica tienen su apoyo ¢n la ley y/o reglamento que
confiere la discrecionalidad a esos 6rganos para fijar los criterios o las reglas
correspondicntes al objeto del acto administrativo.

6.- Resoluciones, reglas u érdenes generales dictadas por los érganos
de la administracion piblica en el Derecho positivo mexicano

En el capitulo introductorio hicimos alusidn a lo extendida que esté la préictica
de que los 6rganos de la administracion piblica emitan resoluciones de cardcter
general, desarrollando o detallando la ley o reglamento que le sirven de sustento,
con motivo de la discrecionalidad que en esos ordenamientos se confiere a esos
organos, Ya deciamos que, practicamente en todas las reas o campos de accion
de la actividad administrativa, la ley remite de manera expresa (que no es lo
mismo que delegacitn legislativa, como ya lo apuntamos en el capitulo 11) a los
organos de la administracién para que éstos sean los que, conforme a las
ctrcunstancias, fijen mediante reglas o rescluciones generales el contenido y
objeto regulado por la ley. El aspecto medular estriba en saber, a la luz del orden
juridico, si los O6rganos secundarios de la administracién pablica pueden dictar
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actos administrativos generales mediante resoluciones, reglas u érdenes, y en
todo caso, el limite del ejercicio de esas facultades y los casos en que lo pueden
hacer sin sustituir, o crear reglamentos cuya facultad esta reservada en nuestro
Derecho positivo al Presidente de la Repiiblica como ya qued6 asentado. El
planteamiento es propio del Derecho mexicano, sin excluir la posibilidad de que
surja ¢l mismo problema en otros paises. Sin embargo, la legislacién de muchas
otras naciones (desde luego, incluida su Constitucién) prevé la posibilidad de
que los 6rganos de la administracién dicten o emitan resoluciones de caricter
general, incluso con el rango de reglamentos; mas aiin, como ya sefalamos con
antelacién, al hablar de los reglamentos auténomos o independientes. Por ejem-
plo, en Francia se¢ admite esa clase de reglamentos como materia reservada a la
administracién, desarrollando o reglamentando un precepto constitucional, sin
ley de por medio del 6rgano legislativo, en cuyo caso esa clase de reglamentos
solamentc puede dictarlos o emitirlos et Presidente de la Repiblica, en tanto que
otra clase de reglamentos, como los ejecutivos, se permite que los dicten 6rganos
secundarios de la administracion piblica. En el Derecho anglosajon, concrela-
mente el estadunidense, estd ampliamente extendida la practica de que 6rganos
secundarios de la administracion dicten esa clase de resoluciones, cuya constitu-
cionalidad ha sido aceptada y reconocida por la Suprema Corte de Justicia de
ese pais.

A este tema, pesc a su gran trascendencia ¢ importancia, la doctrina mexicana
le ha prestado poca atencion y practicamente nada existe sobre las ejecutorias
de los tribunales federales, excepto la jurisprudencia reiterada de nuestro maxi-
mo tribunal, que senala que los reglamentos administrativos son facultad exclu-
siva del Presidente de la chﬁblica.(’ Por tanto, la cuestion revistc mucha impor-
tancia y pricticamente estamos incursionando en un terreno casi virgen en la
doctrina raexicana.

El analisis de esta cuestion, para fines meramente didacticos, lo dividiremos
en dos secciones: a) Casos y situaciones en que invariablemente debe mediar el

6 Tesis 512.- Reglumentos Administrativos. Facultad del Presidente de la Repiiblica para Expedirios.
Su Namraleza, El articulo 89, fraccion I, de nuestra Carta Magna, confiere al Presidente de Ja Repiblica
tres facultades: a).- La de promulgar las leyes que expida ¢i Congreso de la Unidn; b).- La de ejecutar
dichas leyes; y ¢).- La de proveer en la esfera administrativa a su exacta observancia, © sea la facultad
reglamentaria. Esta dltima facuitad es la que determina que el Ejecutivo pueda expedir disposiciones
gencrales y abstractas que tienen por objeto 1a ejecucion de la ley, desarrollando y complementando
en detalle las normas contenidas en los ordenamientos juridicos expedidos por el Congreso de la Unién.
El reglamento es un acto formalmente administrativo y materialmente legislativo; participa de los
atributos de la ley, aunque sélo en cuanto ambos ordenamientos son de naturaleza impersonal, general
y abstracta. Dos caracteristicas separan la ley del regiamento en sentido estricto: este Gltimo emana
del Ejecutivo, a quicn incumbe proveer en la esfera administrativa a la exacia observancia de la ley, y
€s una norma subalterna que tiene su mediday justificacidn en la ley. Pero aun en o que aparece comin
en los dos ordenamientos, que s su cardcter general y absiracto, sepdranse por la(iinahdad que ¢n ef
drea del reglamento se imprime a dicha caracteristica, ya que el reglamento determina de modo general
y abstracto los medios que deberdn emplearse para aplicar la ley a los casos concretos.

Séptima Epoca, Tercera Parte sel Sumario Judicial de a Federacién:

Vol. 51, Pag. 81.-A R. 1409/72.- Creaciones Raklin, S.A. Cinco votos.

Vol. 52, Pag. 78.- A.R. 1137/72.- Manuel Alvarez Ferndndez, Cinco votos.

Vol. 53, Pdg. 27.- A.R. 1608/72.- Blusas y Confecciones, S.A, Unanimidad de cinco votos.

Vol. 54, Pag. 31.- AR. 1017/72.- Yosam, §.A.- Cinco votos.

Vol. 55, P4g. 39.- A.R. 1346/72.- Embotelladora Potosi, §.A. de C.V.- cinco votos.
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gjercicio de la potestad reglamentaria para desarrollar y detallar una ley y
diferencias entre los reglamentos propiamente dichos y las resoluciones de
caracter general dictadas por los 6rganos secundarios de la administracién
piiblica; y b) Limites en el ejercicio de la potestad administrativa para dictar actos
administrativos generales,

7.- Casos y sitnaciones en que invariablemente debe mediar el gjercicio de lapotes-
tad reglamentaria para desarrollar y detallar una ley y diferencias entre los
reglamentos propiamente diches y las resoluciones de caricter general dictadas
por los 6rganos secundarios de la administracién poblica

Hoy dia, en efecto, no hay posibilidad ninguna de gobernar una sociedad
como la actual, cuyas interrelaciones son cada vez mds complejas y sutiles, sin
una administracion que asegure el supuesto de sus mantenimientos basicos
comunes y que disponga para ello de una extensa gama de poderes, dentro de los
limites constitucionales, uno de los cuales es la potestad reglamentaria. También
ya hemos hecho alusitn a que esa potestad se ha desatado en todas partes, en
volumen y en complejidad, y que ha pasado a ser la parte mds significativa del
orden juridico-administrativo. Frente a la solemnidad, lentitud, intermitencia del
funcionamiento del 6rgano legislativo, esté la habitualidad, adaptacién y conti-
nuidad de la produccion reglamentaria. Su justificacion y extension deriva de la
complejidad técnica de muchos de los aspectos que hoy dia son regulados por la
ley a raiz del aumento de las atribuciones del Estado, que hace dificil, y en algunos
casos imposible, que la ley detalle muchos aspectos complejos de la vida social y
econdmica de la sociedad, por la falta de experiencia, conocimientos y capacidad
técnica frente a la adaptabilidad y flexibilidad que el mismo ordenamiento debe
tener para lograr su eficacia en su aplicacion. Hoy dia, pues, resulta indiscutibie
que la potestad reglamentaria es absolutamente imprescindible, lo que no exclu-
ye cuestionar con base en qué criterios juridicos y en virtud de qué titulos
formales se legitima esta potestad.

En primer lugar, parece claro que la potestad reglamentaria es propia y
originaria del titular del érgano ejecutivo, y no por delegacion del 6rgano
legislativo, a pesar de la frecuencia con que la ley suele invitar o exhortar al
Ejecutivo a expedir los reglamentos relativos al ordenamiento correspondiente,
llegandose en algunos extremos a que la autoridad administrativa no aplique la
ley mientras no se expida o expidan los reglamentos conducentes para que pueda
hacerlo. Un jemplo concreto y actual to constituye la Ley Federal de las Entida-
des Paracstatales, en la que todavia no funciona el Regisiro de los Organos
Descentralizados porque no existe reglamento que establezca la organizacion,
funcionamiento y operacion de tal registro.

Igualmente, al menos en nuestro Derecho mexicano, la potestad reglamen-
taria no constituye un poder propio ¢ inherente a toda la administracion, sino
que es funci6n exclusiva del Presidedte de la Republica. El reglamento y los
actos administrativos generales o individuales son figuras diferentes e irreduc-
tibles. Los primeros se integran en el ordenamicnto juridico, en tanto que los
actos no tienen el carécter integrador o complementario de la ley, pues solo son la tase
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gjecutiva o de aplicacion, bien sea tratandose de actos reglados o discrecionales;
en segundo lugar, el reglamento tiene un poder creador normativo, dentro de los
lineamientos de Ia ley que le sirve de sustento, en tanto que los actos administra-
tivos tienen un poder aplicativo de esas normas.

En el reglamento, por ser facultad originaria y propia de la administracién,
por imperative constitucional, el hecho o la circunstancia de que la ley invite o
exhorte al Ejecutivo a expedir un reglamento, no legitima o autoriza quc solo en
los casos en que la ley hace tal invitacién pueda el ejecutivo proceder a su
reglamentacion; en cualquier clase de ley, cuya competencia le sea atribuida a la
administracién para su aplicacion y concrecion, puede el Ejecutivo, libremenie,
gjercer la potestad reglamentaria si asi lo considera conveniente o necesario
como medio para aclarar, desarrollar o detallar la ley para su mejor aplicacion;
en tanto que tratindose de los actos administrativos, individuales o generales, se
requiere, sicmpre y en todos los casos, que la ley faculte al 6rgano de la adminis-
tracion correspondiente para que dicte ¢ emita esos actos administrativos, bien
sea a sujetos determinados y concretos o a destinatarios generales o indetermi-
nados,

Tanto el reglamento como los actos administrativos son instrumentos juridicos,
entre otros casos, que utiliza la administracion pablica, pero desde luego con
diferencias sustanciales. El reglamento no es un simple acto administrativo
general, sino que forma parte integrante del ordenamiento juridico, en tanto que
el acto administrativo es algo ordenado y producido en el seno del ordenamiento,
y por esto mismo es el medio ordinario de su aplicacién. El ordenamieato innova
al ordenamiento (deroga otro ordenamiento anterior, crea nuevas normas, habi-
lita relaciones o actos hasta ese momento no previstos), en tante gue el acto
administrativo se limita a ordenar el ordenamiento a un supuesto dado, sea
reglado o discrecional. Es cierto que en muchos casos el reglamento fija los
criterios integradores de las facultades discrecionales que la ley confiere a la
administracion, dando asi mayor seguridad, certeza y homogeneidad a los actos
de aplicacién que corresponde dictar a los 6rganos secundarios de la adminis-
tracién pablica; pero no es preciso que donde exista una facultad discrecional
deba existir un reglamento, pues muchas leyes administrativas confieren faculia-
des discrecionales a la administracion y, en todo caso, mediante fijacién de
criterios internos determinan su ejercicio.

La distincion ¢s normalmente visible o clara por si misma, especialmente
porque Ia individualizacién de la norma en un caso concreto se traduce cn que
éste sucle presentarse con un destinatario especifico (la sancién administrativa;
la hicencia otorgada a una persona, a un peticionario concreto; ¢l nombramiento
o la jubilacion de un servidor piblico, etcétera), en tanto que los reglamentos
suelen hablar en un lenguaje impersonal y abstracto; pero el problema se com-
plica cuando nos encontramos, como ya se sedald, ante actos genuinamente
reales que no aparecen dirigidos a un destinatario concreto, sino a un determi-
nado grupo de sujetos o incluso a toda la colectividad. En nuestra opinidn,
siempre deben ser reglamentos, independientemente de la denominacién que
llegue a usarse en la prictica administrativa, cuando tengan por objeto desarro-
llar y detallar una ley mediante la integracion de normas complementarias y
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secundarias del ordenamiento legal correspondiente, independientemente de
que [a ley otorgue ala administracién piblica facultades discrectonales. En todos
los casos en que existan disposiciones generales, que desarrollen una ley median-
te un proceso integrador o compiementario, estaremos en presencia de un
auténtico reglamento, cuya expedicién en nuestro sistema constitucional sélo es
legalmente plausible si la realiza el Presidente de la Repiblica, por lo que
resultan inconstitucionales todas aquellas disposiciones generales que con el
nombre de reglas, resoluciones u drdenes expiden los drganos secundarios de la
administracion pdblica, mediante los cuales desarrollan y detallan el contenido
u objeto de la ley. Asi, por gjemplo, son inconstitucionales las resoluciones
generales que con ¢l nombre de misceldnea expide, ano con afo, el titular de la
Secretaria de Hactenda y Crédito Pablico para explicar, aclarar o fijar el conte-
nido normativo adicional, complementario o subsidiario de lo que senala la
propia Ley del Impuesto sobre la Renta y su reglamento, a pesar de que esta
misma ley confiere a la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico la facultad de
expedir esa clase de reglas, pues como ya lo indicamos, el érgano legislativo no
puede delegar su funcién, y menos en un 6rgano secundario de la administracion,
puesto que la facultad reglamentaria es propia y originaria del Presidente de la
Repiblica e implicaria que ¢l 6rgano legislativo estd invadiendo la esfera de
competencia del titular del Ejecutivo Federal y, ademas, porque la funcién
integradora de la ley mediante esa clase de reglas tiene como limite que el érgano
legislativo realice y desarrolle realmente su funcion legislativa, Igualmente, re-
sultan inconstitucionales, por las mismas razones, las resoluciones de carédcter
general que por su naturaleza constituyen verdaderos reglamentos que emiten
organos de administracidn personahizada o con funcién competencial propia,
como la Comision Nacional de Valores, la Comision Nacional Bancaria,la Comi-
s16 Nacional de Seguros y Fianzas y la Comision Nacional de Inversiones Extran-
jeras, entre otras, o las que suclen expedir algunas Secretarias de Estado por
medio de reglas o resoluciones o con la incorrecta denominacién de oficios
circulares con fines integradores e innovadores del sistema normativo.

8.-Limites en el ejercicio de la potestad administrativa
para dictar actos administativos generales

Sujeta, desde luego, a que en cada caso en particular se analice y determine si
estamos en presencia de ur auténtico reglamento, cabe la posibilidad de estable-
cer en principio que si es factible, conforme al Derecho mexicano, que los
organos secundarios de la administracidén pablica puedan expedir actos adminis-
trativos generales con destinatarios indeterminados o indeterminables, como
instrumentos para aplicar la ley que le sirve de fundamento, sitwaciones que se
presentan, cominmente, en la mayor parte de las leyes administrativas mexica-
nas, sin que sea preciso que exista un reglamento. El 6rgano al que la ley atribuye
esa competencia puede expedir actos administrativos generales cuando se trata,
por su naturaleza, de actos con destinatario indeterminado, como serian los casos
de una convocatoria, concurso o licitacién péblica, la declaratoria de veda en
materia de caza y pesca, declaratorias relativas a la prohibicién o restriccion para
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la autorizacién de perforacion de pozos artesanales para extraccion de agua,
declaratorias generales en cuanto a la ordenacion o reordenacién urbanistica de
uso y destino del suelo, etcétera; esos actos administrativos generales no pueden
confundirse con los reglamentos propiamente dichos, puesto que se trata de
aplicaciones de la propia ley mediante actos administrativos, aungue no necesa-
riamente individuales, en razén de que el objeto mismo del acto administrativo,
por razon de sus cfectos, exige que el destinatario sea indeterminado. Asi,
adicionales ejemplos se encuentran en las leyes reglamentarias para el aprove-
chamiento y explotacion de bienes del dominio pablico de la Federacion, o
tratandose de todas las leyes relativas al Régimen de Concesién para la Presen-
tacién de Servicios Piiblico, en el que la autoridad administrativa competente fija,
mediante actos administrativos generales (sin tener el carécter de reglamentos),
tarifas, rutas, modalidades en la prestacion del servicio piblico o en la explota-
cién del bien del dominio pidblico y demds regulaciones que impone ¢l propio
régimen de concesion; en estos casos, como en los anteriores, sc trata de actos
de aplicacion de la ley mediante el ejercicio de la facuitad discrecional que la ley
confiere al 6rgano administrativo; por su naturaleza, el acto es general porque
resultaria absurdo que al fijar la antoridad una tarifa a los concesionarios, por
ejemplo, hubiera necesidad de dictar actos administrativos individuales para
cada uno de los concesionarios existentes en ese momento, pues basta para ello
el acto administrativo general dirigido a todos los destinatarios de esa tarifa,

En es10s casos se advierte claramente que los actos administrativos no innovan
ni crean un régimen normativo complementario e integrador de la ley, sino que
constituyen una auténtica aplicacion de la misma, con la nica salvedad, que
coincide con ¢l reglamento, de que los destinatarios de esos actos son indetermi-
nados.

106



