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PRESENTACION

Lc Suprema Corte de Justicia de la Nacién, como mdéxima
instancia jurisdiccional y Gltimo intérprete de la Constitucion
de la Republica, ha desempefiado un papel de suma importancia
resolviendo los asuntos sometidos a su consideracién, con las
consecuentes repercusiones juridicas, sociales, econémicas y
politicas. Si bien, las resoluciones —en principio— sélo tienen
efectos sobre las partes que intervienen en los asuntos de su
conocimiento, trascienden en el interés de la sociedad por su rele-

vancia juridica y por los criterios que en ellas se sustentan.

Sin embargo, estas resoluciones no siempre son conocidas,
ni sus criterios comprendidos. Esto se debe en parte al discurso
altamente técnico en que las ejecutorias son formuladas y que
su difusién se realiza a través de obras sumamente especializa-

das. Porello, este Alto Tribunal ha decidido que los criterios mas

9

DR © 2014. Suprema Corte de Justicia de la Nacién,
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

10 ATRIBUCION DE LA COFETEL EN MATERIA DE INTERCONEXION E INTEROPERABILIDAD
DE LAS REDES PUBLICAS DE TELECOMUNICACIONES

relevantes sean difundidos a través de publicaciones redacta-
das en forma simple y llana.

Es asi como se presenta la serie Decisiones Relevantes de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién, integrada por diversos
folletos sobre temas varios, abordados en las ejecutorias pro-
nunciadas por este Maximo Tribunal, de interés para el piblico
en general.

En el marco del Convenio de Colaboracién General que
tiene celebrado la Suprema Corte con la Universidad Nacional
Auténoma de México para la organizacién y desarrollo de acti-
vidades conjuntas de investigacion, acciones cientificas y cultu-
rales de interés para las partes y del Convenio Especifico de
Colaboracién para el Intercambio de Publicaciones suscrito por
la Suprema Corte de Justicia de la Nacién y el Instituto de In-
vestigaciones Juridicas, este Gltimo participard en la elaboracién
de estos folletos con los comentarios de sus investigadores.

Con esta serie de publicaciones, esperamos que el piblico
no especializado conozca el trabajo de este Maximo Tribunal.

Ministro Juan N. Silva Meza
Presidente de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
y del Consejo de la Judicatura Federal
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INTRODUCCION

Desde finales de la Gltima década del siglo XX, México ha
experimentado importantes cambios en dreas como la finan-
ciera, econémica y tecnoldgica, lo que ha llevado a que la
administracién publica federal adecue sus normas y actuacién
frente a estas materias.

Asi, surgieron los 6rganos reguladores como parte de dicha
administracién, que se han ido transformando hasta asumir, por
ley, algunas funciones y facultades de Secretarias de Estado,
pero ahora, ademds, con autonomia e independencia para
disefar, implementar y reforzar las politicas regulatorias vincu-
ladas con el servicio al pUblico en esas materias, a fin de pro-
porcionar garantias de vigilancia y control de los agentes del
mercado.

Entre esos érganos, se encontraba la anterior Comisién Fe-
deral de Telecomunicaciones (Cofetel), actualmente Instituto
1n
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Federal de Telecomunicaciones (IFT), éste como érgano consti-
tucional auténomo derivado de la reforma a la Norma Funda-
mental, publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 11 de

junio de 2013.

Precisamente, por el ejercicio de las facultades regulatorias
otorgadas a la entonces Cofetel, principalmente las contempla-
das en los articulos 9-A'y 41 de la Ley Federal de Telecomuni-
caciones, se presentaron diversos juicios de amparo, en donde
algunas resoluciones de éstos fueron revisadas por la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, entre ellos los amparos en revisién
795/2011 y 782/2011; el primero tramitado ante la Primera
Sala, en la cual se reclamé la inconstitucionalidad de diversos
articulos de la Ley Federal de Telecomunicaciones y de la resolu-
cién por la cual dicha Comisién emitié el Plan Técnico Funda-
mental de Interconexién e Interoperabilidad (PTFI); y el segundo
asunto, atendido por el Tribunal en Pleno, al reclamarse dos
resoluciones: una emitida por el Secretario de Comunicaciones
y Transportes sobre el recurso de revisién en contra de una reso-

lucién de la Cofetel, y ofra sobre la expedicién por ésta del
citado PTFI.

Por la importancia de estos asuntos, que definen y dan al-
cance a las facultades de un érgano regulador relevante como
es la Cofetel, en este nimero de la serie Decisiones Relevantes
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, se presentan las
sintesis de las resoluciones emitidas por el Alto Tribunal en los men-
cionados asuntos, en donde se resaltan los principales razo-
namientos de las seforas y sefiores Ministros que dan sentido a

las sentencias respectivas.
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También, se agrega el cuerpo de la tesis aislada 1a.
CXIV/2012 (10aq.) y el voto concurrente que formulé el sefior
Ministro Guillermo |. Ortiz Mayagoitia, derivados del amparo
en revision 795/2011. Cabe precisar que las citas a la Ley de
Amparo que se hacen en estos documentos, corresponden a la
Ley que estuvo vigente hasta el 2 de abril de 2013.

Asimismo, y con el objeto de introducir al lector en la materia
tratada en esta publicacién, se presenta un breve estudio sobre
los érganos reguladores auténomos y, en especial, de la entonces
Cofetel, respecto a su creacién y facultades establecidas en la
legislacién respectiva.

Ademads, se enriquece esta obra con el comentario que sobre
dichas ejecutorias realiza la doctora Clara Luz Alvarez Gonzélez
de Castilla, investigadora del Instituto de Investigaciones Juridi-
cas de la Universidad Nacional Auténoma de México, en el marco
del convenio de colaboracién que tiene este Alto Tribunal con esa
Casa de Estudios.
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I. ORGANOS REGULADORES
AUTONOMOS

1. BREVE REFERENCIA

En México, por disposicién constitucional, la facultad regla-
mentaria se encuentra asignada al Ejecutivo Federal, confor-
me a la fraccién | del articulo 89 de la Norma Fundamental, lo
que conlleva a que la organizacién administrativa del gobierno
federal se base en la autoridad presidencial y de los titulares de
los 6rganos y entidades de la administracién publica bajo su
responsabilidad, por lo que las autoridades reguladoras estaban

subordinadas, tanto legal como administrativamente a ellos.

Sin embargo, diversas circunstancias se fueron generando
para dotar a estos érganos reguladores de autonomia e inde-
pendencia, como fue la necesidad de regular sectores industriales
y financieros estratégicos que estaban siendo privatizados o des-
regulados, asi como por el disefio institucional de una economia

de mercado.

15
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Con dichos 6rganos, se separaron "las facultades que tiene
el gobierno para elaborar y promover politicas piblicas, de sus
facultades regulatorias" y asf aislar las decisiones regulatorias de
injerencias politicas y contar con un proceso basado en criterios

técnicos econdmicos.!

2. ORGANOS REGULADORES EN MEXICO

Bajo las nuevas politicas para la creacién de érganos reguladores
en México, dentro de los primeros podemos sefialar, entre otros,
a la Comisién Federal de Competencia (CFC) de 1993; la Co-
misién Reguladora de Energia (CRE) y la Comisién Nacional
Bancaria y de Valores {CNBV) creadas en 1995; la Comisién Fe-
deral de Telecomunicaciones (Cofetel) de 1996; la Comisién
Federal de Mejora Regulatoria (Cofemer) del afio 2000; y el Instituto
Federal de Acceso a la Informacién Publica (IFAI) de 2002.

Ademds de las anteriores, estdn la Comisién Nacional de
Hidrocarburos (CNH), la Comisién Nacional de Seguridad Nu-
cleary Salvaguardas (CNSNYS) y la Comisién Nacional de Seguros
y Fianzas (CNSF).

Todas estas autoridades reguladoras tienen encomendadas
funciones publicas en d@reas relevantes de la economia, como

son las de energia y telecomunicaciones, o las consideradas de

! Lopez-Aylidn, Sergio y Haddou Ruiz, Ali Bernardo, 'Rendicién de cuentas de los érganos regu-
ladores auténomos algunas consideraciones sobre el disefio institucional de las autoridades regula-
dores en México”, Documentos de trabajo del CIDE Nimero 179, México, Centro de Investigacion y
Docencia Econémicas, mayo de 2006, pp 14-15, consultado el 10 de diciembre de 2013 en la pagina
electrénica http //www.cide edu/publicaciones/status/dts/DTAP%20179 pdf
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interés pUblico,? como competencia econdmica, sistema de pagos
y datos personales, o bien, en las que se busca mejorar el de-
sempeno de la administracién (mejora regulatoria y acceso a la
informacién publica), lo cual conduce a que sus decisiones pu-
blicas deban ser altamente especializadas y objetivas, caracte-
risticas que brindan seguridad y confiabilidad institucional.’

Al respecto, destaca que por el tipo de funciones que desem-
penan los érganos reguladores, los sujetos regulados cambian, por
ejemplo, la Cofetel y la CFC regulan a agentes econémicos
pUblicos y privados, mientras que la Cofemery la CNH en sus rela-
ciones intfraadministrativas sélo se ocupan de los pUblicos. Muestra
de ello es que en tanto la Cofetel ejerce funciones de autoridad
respecto de empresas telefénicas, la Cofemer le revisa sus pro-
yectos de normas.*

3. REGULACION EN MATERIA DE
TELECOMUNICACIONES

Como se pudo advertir de los parrafos precedentes, uno de los
sectores regulados es el de las telecomunicaciones; sobre este
tema, Gonzalo Martinez Pous realizé un estudio de su cronologia
en nuestro pais, asi como de su marco juridico; dada su impor-
tancia, a continuacién se resefia: en 1881 aparece la Compafiia
Teleténica Mexicana (filial de Western Electric); en 1905 llega
a México Ericsson; en 1947 compiten dos redes hasta este afo

" De acuerdo con el Ministro Jorge Mario Pardo Rebolledo, el “tema de las telecomunicaciones
y, de manera concreta, el de la inferconexién entre redes pgblicas, incluyendo las tartas respectivas,
se encuentra regulado por un sistema legislativo calificado de orden pdblico por su frascendencia
en la vida econémica del pais " Zepeda, Fernando, "Telecomunicaciones al dia Junsprudencia para
nuevas necesidades", Fl mundo del Abogado, afo 14, nim 148, agosto 2017, p 7

‘Roldan Xopa, José, "Organos reguladores zhacia dénde? Los errores de los senadores Beltrones
y Meyia', El mundo del Abogado, afio 13, nom 141, enero 2011, p 10

Hbid, p 11
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sin interoperabilidad, se fusionan y se crea Teléfonos de México
(Telmex) con capital predominantemente extranjero; en 1958 se
mexicaniza Telmexy en 1972 el gobierno es el socio mayoritario,
donde en 1976 se incorpora al sector paraestatal; en 1990,
Telmex se modifica y se privatiza;® en el afo de 1995 se reforma
la Constitucién Federal con lo que se permite la inversién privada
en el sector satelital; el 6 de junio de 1995 se promulga la Ley
Federal de Telecomunicaciones y, a través de ella, se regulan
los medios de transmisién; en 1997 comienza a operar la Cofetel
como 6érgano desconcentrado y se le concede la exclusividad
para negociar las tarifas de liquidacién internacional; en el 2004,
derivado de la resolucién de la Organizacién Mundial de Co-
mercio, México tiene que abrir el mercado internacional a través
de nuevas normas internacionales de larga distancia; mds tarde,
en 2006, las leyes de telecomunicaciones y radiodifusién se
modifican y a la Cofetel se le otorga autonomia técnica; asi,
en el afo de 2009 se emite la primera reglamentacién sobre
interconexién.®

Retomando el marco juridico de las telecomunicaciones, en
lo que inferesa, en primer lugar estdn las disposiciones previstas
en los articulos 27 y 28 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos; en el 27 se establece, en su pérrafo cuarto,

5 OCDE (2012), Estudio de lo OCDE sobre politicas y regulocién de telecomunicaciones en
México, OECD Publishing http //dx.doi org/10 1787/9789264166790-es, p 23

¢ Martinez Pous, Gonzalo, "Organo regulador, autoridades y octores relevantes en telecomuni-
caciones en México’, en Alvarez, Clara Luz (Coord ), Telecomunicaciones y fecnologias de la infor-
macién, México, Novum, 2012, pp 86-87

Cabe destacar que acorde con lo exposicién de motivos del Decreto que reforma, adiciona
y deroga diversos disposiciones de lo Ley Federal de Telecomunicaciones y de la Ley Federal de Radio y
Telewisién, a cargo del Diputado Miguel Lucero Palma, del Grupo Parlamentano del PRI de 22 de
noviembre de 2005, otro de los factores que ifluyé a que las regulacién en las telecomunicaciones
se modificara, fueron las negociaciones del Tratado de Libre Comercio que incluyeron un copitulo
de telecomunicaciones, donde se establecieron las bases para el acceso y la inferconexién de los
sistemas de telecomunicaciones en América del Norte.
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que "Corresponde a la Nacién el dominio directo de. .. el espacio
situado sobre el territorio nacional, en la extensién y términos
que fije el Derecho Internacional" y en el sexto que:

En los casos a que se refieren los dos parrafos anteriores, el
dominio de la Nacién es inalienable e imprescriptible y la explo-
tacién, el uso o el aprovechamiento de los recursos de que
se trata, por los particulares o por sociedades constituidas
conforme a las leyes mexicanas, no podrd realizarse sino
mediante concesiones, otorgadas por el Ejecutivo Federal, de
acuerdo con las reglas y condiciones que establezcan las leyes,
salvo en radiodifusién y telecomunicaciones, que serdn otor-
gadas por el Instituto Federal de Telecomunicaciones. ...

En relacién con el parrafo previamente citado, destaca que
de acuerdo con el articulo séptimo transitorio del Decreto’ por
el que se modificé y se cred al instituto mencionado, la Cofetel
continuaria en funciones hasta en tanto se integra ese érgano cons-
titucional. Al respecto, debe precisarse que el Senado de la
RepuUblica ratificé a los Comisionados del Instituto Federal de
Comunicaciones el dia 10 de septiembre de 2013.8

Por lo que hace al referido articulo 28, en éste se reafirma
la rectoria del Estado en materia de telecomunicaciones vy, deri-
vado de su reforma el 2 de marzo de 1995, se prevé que la
comunicacién via satélite serd darea prioritaria en términos del

articulo 25 del mismo ordenamiento y que el "Estado al ejercer

"Vease el Decrefo por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones de los articulos 6o ,
70,27,28,73,78, 94 y 105 de la Conshtucidn Polifica de los Estados Unidos Mexicanos, en
matena de telecomunicaciones, publicado en el Diario Oficial de fa Federacidn el 11 de junio de 2013

“ Vease el Diario de los Debates del Senado de la Republica del Primer Periodo Ordinario
Xt Legislatura, de fecha 10 de septiembre de 2013 Consultado el 3 de diciembre de 2013 en
http //www senado gob mx/index php2ver —sp8&mn=3&sm —2&Ig=62&ano=1&d=42918
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en ellas su rectoria, protegerd la seguridad y la soberania de la
Nacién, y al otorgar concesiones o permisos mantendrd o esta-
blecerd el dominio de las respectivas vias de comunicacién de
acuerdo con las leyes de la materia."

Por otfra parte, en segundo lugar, debe precisarse la Ley Fede-
ral de Telecomunicaciones, la cual se publicé en el Diario Oficial
de la Federacién el 7 de junio de 1995, ordenamiento que en su
numeral 41 establecia que era facultad de la Secretaria de Co-
municaciones y Transportes, tratdndose de la operacién e inter-
conexién de redes publicas de telecomunicaciones, elaborar y
administrar los planes técnicos fundamentales de numeracién,
conmutacién, sefializacién, transmisién, tarifacién y sincroniza-
cién, entre otros: planes que tenian como obijetivos permitir el
amplio desarrollo de nuevos concesionarios y servicios de tele-
comunicaciones, otorgar un trato no discriminatorio a los con-
cesionarios y fomentar la sana competencia entre ellos.

En correlacién con lo anterior, también se dispuso en el
articulo décimo primero transitorio de dicha Ley, que el Ejecutivo
tendria la obligacién de constituir un érgano desconcentrado de
la Secretaria de Comunicaciones y Transportes, que contaria
con las facultades y organizacién necesarias para promover y
regular en el pais el desarrollo eficiente de las telecomunicacio-
nes, segun lo senalara su decreto de creacién.

En acatamiento a la disposicién indicada, el 9 de agosto de
1996 se publicé en el Diario Oficial de la Federacién el Decreto
por el que se crea la Cofetel para regular los temas del sector,
entre ellos: los Acuerdos para la obtencién de concesiones, los
planes técnicos fundamentales de numeracién, sefalizacién,
calidad, interconexién e interoperabilidad, las reglas del servicio
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de larga distancia, entre otros, de lo que se ahondard mas en

el apartado siguiente.

Cabe destacar que una vez creada la Cofetel, fue hasta el
11 de abril de 2006 cuando se le incorpora dentro de las dis-
posiciones de la Ley Federal de Telecomunicaciones, esto es,
hasta esa fecha se eleva el organismo a rango legislativo,? para

quedar de la siguiente forma:

Articulo 9-A.- La Comisién Federal de Telecomunicaciones es
el 6rgano administrativo desconcentrado de la Secretaria, con
autonomia técnica, operativa, de gasto y de gestién, encar-
gado de regular, promover y supervisar el desarrcllo eficiente
y la cobertura social amplia de las telecomunicaciones y la
radiodifusién en México, y tendrd autonomia plena para dictar
sus resoluciones. Para el logro de estos objetivos, corresponde

a la citada Comisién el ejercicio de las siguientes atribuciones:

|. Expedir disposiciones administrativas,'® elaborar y adminis-
trar los planes técnicos fundamentales y expedir las normas

oficiales mexicanas en materia de telecomunicaciones;

Il. Realizar estudios e investigaciones en materia de telecomu-

nicaciones, asi como elaborar anteproyectos de adecuacién,

? Tesis P /) 47/2007, Semanario Judicial de la Federacidn y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo
XXVI, diciembre de 2007, pégina 967, Reg 1US 170836

19 En relacién con esfa atribucién, de acuerdo con Clara Luz Alvarez los érganos reguladores de
telecomunicaciones deben contar con ello o fin de adaptarse a lo evolucién de las telecomunicaciones,
ya que si este tipo de decisiones se dejardn para las leyes expedidas por los érgonos legisiativos, el
marco jundico quedaria sujeto casi al mismo tempo de su emisién, ademds de que los legisladores
carecerfan del conocimiento técnico especializado en la matena En cambio, los reguladores al
emihirla cuentan con el conocimiento técnico y la perspectiva de la evolucién de las telecomunicaciones
por lo que pueden adaptarla Alvarez, Clara Luz, "Casos embleméticos de telecomunicaciones”, Revista
del Instituto de la Judicatura Federal, nom 33, 2012, p 26
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modificacién y actualizacion de las disposiciones legales y

reglamentarias que resulten pertinentes;

Hl. Promover, en coordinacién con las dependencias y enti-
dades competentes, asi como con las instituciones académicas
y los particulares, el desarrollo de las actividades encamina-
das a la formacién de recursos humanos en materia de teleco-
municaciones, asi como el desarrollo tecnolégico en el sector;

tV. Opinar respecto de las solicitudes para el otorgamiento,
modificacién, prérroga y cesion de concesiones y permisos en
materia de telecomunicaciones, asi como de su revocacién;

V. Someter a la aprobacién de la Secretaria, el programa
sobre bandas de frecuencias del espectro radioeléctrico para
usos determinados, con sus correspondientes modalidades de uso
y coberturas geogrdficas que serdn materia de licitacién po-
blica; asi como coordinar los procesos de licitacién corres-
pondientes;

VI. Coordinar los procesos de licitacién para ocupar y explotar
posiciones orbitales geoestacionarias y érbitas satelitales asig-
nadas al pais, con sus respectivas bandas de frecuencias y
derechos de emisién y recepcién de senales;

VIl. Establecer los procedimientos para la adecuada homolo-
gacién de equipos, asi como otorgar la certificacién corres-
pondiente o autorizar a terceros para que emitan dicha
certificacién, y acreditar peritos y unidades de verificacién en

materia de telecomunicaciones;

VIII. Administrar el espectro radioeléctrico y promover su uso
eficiente, y elaborar y mantener actualizado el Cuadro Nacio-
nal de Atribucién de Frecuencias;
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IX. Llevar el registro de telecomunicaciones previsto en el Ca-

pitulo VI de la Ley Federal de Telecomunicaciones;

X. Promover y vigilar lo eficiente interconexién de los equipos
y redes publicas de telecomunicaciones, incluyendo la que
se realice con redes extranjeras, y determinar las condicio-
nes que, en materia de interconexién, no hayan podido con-
venirse entre los concesionarios de redes publicas de

telecomunicaciones;

XI. Registrar las tarifas de los servicios de telecomunicaciones,
y establecer obligaciones especificas, relacionadas con tari-
fas, calidad de servicio e informacién incorporando criterios
sociales y estdndares internacionales, a los concesionarios de
redes puUblicas de telecomunicaciones que tengan poder
sustancial en el mercado relevante, de conformidad con la
Ley Federal de Competencia Econémica;

Xil. Recibir el pago por concepto de derechos, productos o
aprovechamientos, que procedan en materia de telecomuni-
caciones, conforme a las disposiciones legales aplicables;

Xlll. Vigilar la debida observancia a lo dispuesto en los titulos
de concesién y permisos otorgados en la materia, y ejercer
las facultades de supervisién y verificacién, a fin de asegurar
que la prestacidon de los servicios de telecomunicaciones se
realice con apego a las disposiciones legales, reglamentarias
y administrativas aplicables;

XIV. Intervenir en asuntos internacionales en el dmbito de su

competencia;

XV. Proponer al titular de la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes la imposicién de sanciones por infracciones a las
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disposiciones legales, reglamentarias y administrativas
aplicables;

XVI. De manera exclusiva, las facultades que en materia de
radio y television le confieren a la Secretaria de Comunica-
ciones y Transportes la Ley Federal de Radio y Televisién, los
tratados y acuerdos internacionales, las demds leyes, regla-
mentos y cualesquiera otras disposiciones administrativas

aplicables, y

XVIl. Las demés que le confieran otras leyes, reglamentos y

demds disposiciones aplicables.

Para los fines de la presente Ley, al érgano desconcentrado
a que se refiere este articulo se le podrd denominar también
como la Comisién.

En este contexto, cuando se incorpora en la ley a la Cofetel,
los legisladores en el proceso legislativo'! respectivo argumenta-
ron, entre otras cosas, que este érgano debia asumir las facultades
de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes en materia de
regulacién de los servicios de radio y televisién abierta, y mantener
su esfera competencial respecto de la regulacién de los servicios
de telecomunicaciones, ya que en el marco normativo vigente,

en ese entonces, eran diversas las autoridades facultadas para

! Véase el Dictamen de las Comisiones Unidas de Comunicaciones, y de Radio, Television y
Cinematogratia, con proyecto de Decreto que reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones de
la Ley Federal de Telecomunicaciones y de la Ley Federal de Radio y Television de fecha 1 de diciembre
de 2005 Consultado el 27 de noviembre de 2013 en la direccidn electrénica: hitp://bovmsilap.
scin pif gob mx/LF/DetalleProcesoleg aspx?ldley=26118&IdRef=28&1dProc=3 y la Exposicién de
Motivos del Decreto que reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones de la Ley Federal de Tele-
comunicaciones y de la Ley Federal de Radio y Television, a cargo del Diputado Miguel Lucero Palma,
del Grupo Parlamentario del PRI de 22 de noviembre de 2005 Consultada el 27 de noviembre de
2013 en la direccién electronica http-//bovmsilap scin pif gob mx/LF/DetalleProcesoleg aspx2ldle
y=2611&IdRef=2&IdProc=2
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otorgar concesiones, por lo que se consideré necesario concen-
trar las facultades en un solo érgano regulador, para lo cual

adujeron textualmente:

De ahi que la concentracién de facultades y atribuciones en
esta materia que se propone para la Comisién Federal de Tele-
comunicaciones, garantice la aplicacién de normas y criterios
uniformes en el otorgamiento de concesiones para operar
medios electrénicos de comunicacién, pues dicho érgano serd
el Unico regulador en cuestiones técnicas de los servicios de

radiodifusién y de telecomunicaciones.

En este sentido, sefalaron que la reforma también atendia
a gue en el dmbito internacional, la Unién Internacional de Tele-
comunicaciones, en su Convencién Preparatoria realizada en el
afo de 2003, emiti6é recomendaciones en las que sugiere la exis-
tencia de un regulador comdn para todas las redes y servicios

de telecomunicaciones, para lo cual destacé que:

En dichas recomendaciones se establece que los textos de Ley
de las Telecomunicaciones deben regir todas las actividades de
la materia, incluida lo atribucién de frecuencias; asimismo,
recomienda que "la Ley establecerd una clara distincién entre
las instancias de reglamentacién encargadas de la politica
sectorial y lo reglamentacién, y definird con precisién sus res-
pectivas misiones y afribuciones'. De ahi que la Iniciativa en
estudio hace lo propio, al dejar a la Secretaria de Comuni-
caciones y Transportes la elaboracién del Programa de conce-
sionamiento de frecuencias de radiodifusién, y a la Comisién
Federal de Telecomunicaciones lo administracién y opera-
cién del proceso de otorgamiento de concesiones de

frecuencias.
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Cabe mencionar que si bien este ordenamiento, desde su
publicacién hasta el dia de hoy, ha sufrido 6 reformas, ninguna

de ellas ha modificado a los numerales antes precisados.

4. LA COFETEL

Como se puede advertir del marco juridico referido y conforme
al texto original de la Ley Federal de Telecomunicaciones, la Secre-
taria de Comunicaciones y Transportes se encargaba de regular
las telecomunicaciones hasta el afio de 1995, pues a raiz del decreto
de creacién de la Cofetel, ésta tuvo la responsabilidad de regular
y desarrollar al sector junto con la Comisién Federal de Com-
petencia, la Procuraduria Federal del Consumidor y la Secretaria
de Hacienda, encargéndose la primera de ellas de supervisar,
la segunda de proteger a los consumidores y la tercera de de-
terminar los precios minimos para las licitaciones de espectro y

para la renovacién de las concesiones.'?

Asi, el principal érgano encargado de la regulacién en ma-
teria de telecomunicaciones hasta el 10 de septiembre de 2013
fue la Cofetel, la cual, como ya se refirié, se cre6 mediante de-
creto de 9 de agosto de 1996 con fundamento en el articulo
décimo primero transitorio de la Ley Federal de Telecomunica-
ciones, publicada el 7 de junio de 1995 en el Diario Oficial de

la Federacién.

Cabe destacar que respecto a la creacién de la Cofetel por

Decreto del Ejecutivo, la Segunda Sala de este Alto Tribunal, en

2 OCDE (2012), op. cit., p. 49
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el amparo en revision 106/2002, determiné que ello atendié al
mandato del Congreso de la Unién. "

Ahora, respecto a la naturaleza juridica de la Cofetel acorde
con el Decreto, se le considera como un érgano desconcentrado
de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes, con autono-
mia técnica y operativa, creada con el propdsito de regular y

promover el desarrollo eficiente de las telecomunicaciones. '

Derivado de lo anterior, sus funciones eran: supervisar, revi-
sar y promover la competencia y la eficiencia en el desarrollo del
sector de las telecomunicaciones, por lo que se encargababa de
aplicar la regulacién y normativa técnica, emitir planes funda-
mentales sobre algunos puntos como la interconexién y resol-
ver disputas relacionadas con las tarifas de interconexién entre

los competidores.'®

Baojo este orden, como se adujo anteriormente, la reforma re-
gulatoria forma parte de la del Estado; muestra de ello destaca
que la Cofetel haya sido un érgano cuyo marco institucional la
facultaba para disefiar e implementar una politica de Estado,
para lo cual tenfa atribuciones que trasciendieran la actividad

administrativa de corto plazo del gobierno federal.'®

3 Ch Alvarez, Clara Luz, "Casos emblematicos de telecomunicaciones”, op cit, p 25, y véanse
los datos del amparo en la siguiente direccién electrénica  hitp //www?2 scin.gob.mx/Cansulta
Tematica/PaginasPub/DetallePub aspx2AsuntolD=48379, consultada el 2 de diciembre de 2013

" Véase el Articulo Primero del Decreto por el que se crea la Comisién Federcl de Telecomuni-
caciones Cfr Suprema Corte de Justicio de lo Nacién, tnvahdez de las reformas a los leyes federales
de telecomunicaciones y de radio y televisién, México, SCIN/IIJ UNAM, 2009, ndm. 41 de la sene
Decisiones relevantes de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, p 61 y Comisidn Federal de
Telecomunicaciones, Informe de resultados (2006-2012), México, COFETEL, 2012, p 246

'S OCDE (2012), 0p cit, p 50

16 Cfr Comision Federol de Telecomunicaciones, Informe de resultadas (2006-2012), Méxica,
COFETEL, 2012, p 246
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En este sentido, la forma en que lleva a cabo lo anterior es
por medio de "la construccién de instituciones para el sector
telecomunicaciones", "que estructuran los incentivos que gobier-
nan el actuar de los regulados’, esto es, las resoluciones emitidas
constituyen "reglas formales que modifican el status quo y trans-
forman diferentes aspectos del sector, cuando se implementan

adecuadamente y no se detienen por procesos judiciales."”

Asi, con base en las atribuciones referidas en el articulo se-
gundo, fraccién 1, del Decreto por el que se creé la Comisién
Federal de Telecomunicaciones y el 9-A, fraccién |, de la Ley Fe-
deral de Telecomunicaciones, es que la Cofetel emitia los planes

técnicos fundamentales.

Por tanto, el 10 de febrero de 2009 se publicé en el Diario
Oficial de la Federacién el Plan Técnico Fundamental de inter-
conexién'® e interoperabilidad, el cual se integra de los apartados
siguientes:

* Antecedentes;

¢ Considerandos;

* Resolutivos, compuesto por cinco capitulos, el primero
de ellos relativo a las disposiciones generales; el segundo, a las
condiciones de interconexién, el tercero, a los aspectos técnicos
de la interconexién, el cuarto a los aspectos econémicos de la
interconexién y el quinto sobre las disposiciones comunes y

V7 tbidem

'8 Tenia por objeto "establecer los términos y condiciones para regular y promover la eficiente
inferconexién e interoperabilidad de las redes poblicas de telecomunicaciones concestonadas " Ibid,
p 120
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* Transitorios

Conforme al articulo 1o. del referido Plan, éste tiene por
objeto "establecer los términos y las condiciones para regular y
promover la eficiente interconexién e interoperabilidad'? de las

redes pUblicas de telecomunicaciones concesionadas’.

En el articulo 3o., se consagran los objetivos del referido
Plan, que son:

|. Regular la prestacién y acceso a los Servicios de Interco-
nexién entre Concesionarios, a efecto de promover la eficiente
Interconexién e Interoperabilidad de RPTs y de Servicios de
Telecomunicaciones;

Il. Promover una competencia equitativa entre diversos pres-
tadores de Servicios de Telecomunicaciones;

ll. Asegurar la Interconexién e Interoperabilidad de las RPTs
y de los Servicios de Telecomunicaciones, en las condiciones y
plazos que prevé la Ley;

IV. Garantizar que los Concesionarios permitan la Interco-
nexién a sus RPTs en condiciones no discriminatorias, pro-

curando la eficiencia derivada de la evolucién tecnolégica

" De acuerdo con la regla segunda, fracciones Xll y XIil, de las Reglas del Servicio Local de la
Comisidn Federal de Telecomunicaciones, citadas por Clara Luz Alvarez, la interoperabilidad son
los "caracteristicas técnicas de las redes publicas de telecomunicaciones interconectadas, por medio
de las cuales se asegura la provisidon de un servicio especifico de una manera consistente y predecible,
en términos de la entrega funcional de servicios entre redes”, mientras que la interconexian es la
"conexion fisica y logica entre dos redes piblicas de telecomunicaciones, que permite cursar tréfico
pUblico conmutado entre las centrales de ambas redes, la cual les "permite a los usuarios de una
de las redes conectarse y cursar trafico publico conmutado a los usuarios de la ofra y viceversa, o
utilizar servicios proporcionados por la otra red” Cfr Alvarez, Clara Luz, "Casos emblemdticos de
telecomunicaciones”, op ¢t , p 32
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incorporada a las mismas, e independientemente del tipo
de tecnologia y servicios que se presten a través de dicha

infraestructura;

V. Garantizar que los Servicios de Interconexién permitan a los
Usuarios utilizar el Acceso al Usuario que suministre cualquier
Concesionario, de manera amplia e irrestricta en condiciones
de eficiencia, calidad y sobre bases no discriminatorias, para
acceder a los Servicios de Telecomunicaciones, capacidades,
aplicaciones y contenidos, ofrecidos por otros prestadores de
servicios y sin cargo adicional alguno por el uso irrestricto del
Acceso al Usuario de acuerdo con la capacidad contratada,
sin que ello signifique que no pueda priorizarse entre los
Trdaficos de voz, datos o video para garantizar el uso més efi-

ciente de la red;

VI. Regular el acceso desagregado a los elementos, servicios,
capacidades, funciones e infraestructura de red relativos a
los Servicios de Interconexién, sobre bases de tarifas, términos
y condiciones no discriminatorios, evitando que los Conce-
sionarios tengan que consumir y/o pagar por recursos que no
requieren para la Interconexién e Interoperabilidad de su RPT

con la de otros Concesionarios;

VIl. Promover la adopcién de Tarifas de Interconexién basadas

en costos, y

VIII. Permitir el acceso amplio e irrestricto a informacién nece-

saria para la prestacién de los Servicios de Interconexién.
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Estos obijetivos, segin la propia Cofetel se reducen en los
beneficios que a continuacién se enuncian:?°

Regular la prestaciéon y el acceso de los servicios de

interconexién;

* Asegurar la inferconexion e interoperabilidad de las redes
pUblicas de telecomunicaciones y de los servicios en la
materia en las condiciones y plazos que contempla la Ley
Federal de Telecomunicaciones;

¢ Garantizar que los concesionarios permitan la interco-
nexién en condiciones no discriminatorias;

* Asegurarse que los servicios de interconexién permitan
a los usuarios utilizar el acceso a usuarios que suministre
cualquier concesionario de manera amplia e irrestricta;

* Regular el acceso desagregado a los elementos, servi-
cios, capacidades, funciones e infraestructura de red rela-
tivo a los servicios de interconexién;

* Promover la adopcién de tarifas de interconexién basa-
das en costos;

e Permitir el acceso amplio e irrestricto a informacién ne-
cesaria para la prestacién de los servicios de interco-
nexion; vy

* Alentar una competencia equitativa en el sector.

" Chr Conusidn Federal de Telecomunicaciones, op at, p 121
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5. ALGUNAS RESOLUCIONES JURISDICCIONALES
EN LAS QUE FUE PARTE LA COFETEL

Como se advierte de los parrafos precedentes, la forma de hacer
politica publica por parte de Cofetel fue a través de sus resolu-
ciones, las cuales generalmente conllevaban modificaciones en
la materia, que fueron motivo de procesos judiciales.

Es asi donde el Alto Tribunal resolvié diversos asuntos al
respecto, los cuales, de acuerdo con la propia Cofetel, aportaron
los "elementos mds importantes para el fortalecimiento del 6r-
gano regulador'.?' De manera que por el impacto que conlle-
varon las sentencias, tanto en los sectores regulados como en
los precedentes que genera, el érgano regulador los clasificd
segun su extracto de la siguiente forma:??

* Interconexién, en este rubro se determiné improcedente
la suspensién de los efectos de las resoluciones que fijan
aspectos no acordados por las partes sobre las condi-
ciones de interconexién, la obligacién de interconectar
y de fijar tarifas;?*

* Respecto de los recursos de revisién interpuestos contra
las resoluciones dictadas por la propia Comisién, se re-
solvié que el Pleno del 6rgano regulador era el competen-
te para conocer del previsto en el articulo 83 de la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo;?*

2 bid, p 30 y Alvarez, Clara Luz, "Casos emblemdticos de telecomunicaciones’, op cit., p 38

22 Cfr Comisién Federal de Telecomunicaciones, op cit, pp 30-34

23 Tesis P /) 10/2011, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo
XXXV, (ulio de 2011, pdgina 5, Reg 1US 161445

% Tesis | 100 A 58 A, Semanarnia Judicial de la Federacidn y su Gaceta, Novena Epocc, Tomo
XXX, enero de 2011, pagina 3163, Reg 1US 163210
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* Encuanto alas facultades del érgano, se adujo que éste
tenia las atribuciones: —indelegables— de aprobar el
concesionamiento y de declarar desiertos los proce-
dimientos utilizados para otorgar el uso, aprovechamien-
to o explotacién de las bandas de frecuencias para el
servicio de radiodifusion;?® declarar la caducidad, nuli-
dad, rescisién o revocacién de concesiones y permisos
de radiodifusién; —respecto de las discrecionales— para
establecer obligaciones especificas relacionadas con las
tarifas, la calidad del servicio e informacién a ciertos
concesionarios, mismas que no violan el principio de lega-
lidad; de determinar el mercado relevante y el poder
sustancial de los concesionarios, lo cual no invade las
atribuciones de la Comisién Federal de Competencia
(Coteco) ni viola el principio de legalidad; de imponer
especiticas obligaciones a los concesionarios con po-
der sustancial en el mercado relevante, lo que no viola
el principio de igualdad constitucional;

* Respecto de la autonomia de Cofetel se determiné que
sélo estaba subordinada a la Secretaria de Comuni-
caciones y Transportes en cuanto a sus facultades no
exclusivas;?®

* Enrelacién con el espectro, se afirmé que exigir mayores
requisitos para oforgar permisos a las estaciones oficia-
les que a las privadas, no viola el principio de igualdad
y que la radiodifusién y las telecomunicaciones no cons-
tituyen un servicio publico, sino actividades de interés

2 Cfr Asociocion Nocional de Abogados de Empresa, Colegia de Abogados, A C, "Fortale-
cimiento de la COFETEL", Abogodo corporativo, Méxica, aio 3, nim 15, enero- febrero 2010, p. 42

# Tesis P /) 98/2010, Semanario Judicial de lo Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo
XXXII, septiembre de 2010, pagina 945, Reg 1US 163870
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publico, por lo que las concesiones que se otorgan son

sobre bienes de dominio publico;?” y

® Respecto a la facultad de la Cofetel para expedir planes
técnicos fundamentales que permitan la interconexién e
interoperabilidad de sus redes, se determiné que ésta no
vulnera los principios de legalidad y seguridad juridica.?®

6. FUENTES CONSULTADAS
Bibliografia

Alvarez, Clara Luz, "Casos embleméticos de telecomunicaciones",

Revista del Instituto de la Judicatura Federal, nim. 33, 2012, pp.
25, 26, 30-34.

Asociacién Nacional de Abogados de Empresa, Colegio de Abo-
gados, A.C., "Fortalecimiento de la COFETEL", Abogado corpo-
rativo, México, afio 3, nim. 15, enero-febrero 2010.

Comisién Federal de Telecomunicaciones, Informe de resultados
(2006-2012), México, Cofetel, 2012.

Martinez Pous, Gerardo, "Orgcno regulador, autoridades y acto-
res relevantes en telecomunicaciones en México”, en Alvarez,
Clara Luz (Coord.), Telecomunicaciones y tecnologias de la
informacién, México, Novum, 2012, pp. 86-87.

27 Cfr Comisién Federal de Telecomunicaciones, op cit, p 34

2 Esta Glhma resolucién denvé del amparo en revisidon 795/2011, of cual se hard referencia
posteriormente y del que emano la tesis 1a CXIV/2012 (10a ), Semanario Judicial de la Federacién
y su Gaceta, Décima Epoca, Libro 1X, junio de 2012, Tomo 1, pdgina 269; Reg. IUS: 2001044
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Il. AMPARO EN REVISION 795/2011

1. ANTECEDENTES

| 25 de marzo de 2009, en la Oficina de Correspondencia

Comun de los Juzgados de Distrito en Materia Administrativa
en el Distrito Federal, el representante legal de siete empresas
privadas solicité el amparo y la proteccién de la Justicia Federal
en contra de los actos atribuidos al Congreso de la Unién, al
Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, al Secretario de Go-
bernacién y al Director del Diario Oficial de la Federacién, en el
&dmbito de su competencia, por la emisién, promulgacion, refren-
do y publicacién del decreto en el que se expidié la Ley Federal de
Telecomunicaciones, especificamente los articulos 9-A, fraccién
[, 41y 71, apartado C, fraccién V, publicada en el referido Diario
el 7 de junio de 1995, asi como su reforma publicada en el
mismo érgano de difusién el 11 de abril de 2006.

Asimismo, reclamé la "Resolucién por la que el Pleno de la
Comisién Federal de Telecomunicaciones expide el Plan Técnico

39
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Fundamental de Interconexién e Interoperabilidad”, aprobada
en su sesion extraordinaria de dicha Comisién, celebrada el 3
de febrero de 2009, y publicada el 10 de febrero siguiente en
el Diario Oficial de la Federacién (DOF).

La parte quejosa indicé como garantias violadas las con-
tenidas en los articulos 1o., 50., 14, 16, 73, 89, fraccién |, y
133, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos;
ademds senalé que no existia tercero perjudicado y expresé
los antecedentes y conceptos de violacién que estimé pertinentes.

La Juez Cuarto de Distrito en Materia Administrativa en el
Distrito Federal, admitié a trdmite la demanda; asimismo, reco-
nocié a otras dos empresas su cardcter de terceras perjudicadas.
Tramitado el procedimiento, el 26 enero de 2010 dicté sentencia,
la cual fue revocada por el Decimoséptimo Tribunal Colegiado
en Materia Administrativa del Primer Circuito, a efecto de que se
repusiera el procedimiento del juicio de amparo indirecto y
se recabaran las constancias necesarias que permitieran deter-
minar la existencia o inexistencia de dos juicios de amparo pro-
movidos por la misma quejosa, contra el mismo acto reclamado
y la misma autoridad responsable, causa de improcedencia pre-
vista en la fraccién lil del articulo 73 de la Ley de Amparo vigente
en ese momento, invocada por la parte tercera perjudicada.

En cumplimiento a esa determinacién, la Juez de Distrito
repuso el procedimiento y dicté sentencia el 2 de octubre de
2010, en la que resolvié sobreseer respecto de los actos atribui-
dos a 14 servidores pUblicos demandados, entre ellos Jefes de
la Unidad y Directores Generales, todos dependientes de la
Comisién Federal de Telecomunicaciones (Cofetel), asi como
al Presidente y al Pleno de esta 0ltima; por considerar que se
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actualizaba la causal de sobreseimiento prevista en el arficulo
74, fraccién IV, de la Ley de Amparo, esto es, por inexistencia
del acto reclamado.

Asimismo, sobreseyé respecto al articulo 71, apartado C,
fracciénV, de la Ley Federal de Telecomunicaciones, por tratarse
de una norma de naturaleza heteroaplicativa y, por tanto,
requerfa de un acto de aplicacién que causara perjuicio a la

parte guejosa, el cual no habia sido acreditado por ella.

Por otra parte, la Juzgadora determiné negar el amparo
en contra de los articulos 9-A, fraccion |, y 41 de la Ley Federal de

Telecomunicaciones.

Finalmente, resolvié conceder la proteccién constitucional
a las empresas quejosas para el efecto de que no se les aplicara,
en el presente ni el futuro, el Plan Técnico Fundamental de Inter-
conexién e Interoperabilidad, expedido por una resolucién del
Pleno de la Cofetel, por considerar que transgredia la garantia
constitucional de legalidad, en virtud de que sus articulos 50.,
fraccion lll, 10, fraccién I, y 13, excedian el contenido del articulo

43, traccién I, de la Ley Federal de Telecomunicaciones.

La Juez, al exponer las razones por las que negd el amparo
en contra de los articulos 9-A, fraccién |, y 41 de la Ley Federal
de Telecomunicaciones, sefialé que ambos facultan a la Cofetel
para la elaboracién de planes técnicos fundamentales, sobre
todo el articulo 41 que contiene una cldusula habilitante, al
sefialar que dicha autoridad podra emitir diversos planes técnicos
fundamentales de numeracién, conmutacién, sefializacién, trans-

misién, taritacion y sincronizacién, "entre otros'.
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La citada cldusula habilitante tenia por efecto esencial y
primario, la ampliacién de las atribuciones conferidas a la admi-
nistracidn en sus relaciones con los gobernados, al permitirle a
la citada Comisién actuar en materias que antes le estaban veda-
das, con el consecuente quebrantamiento del principio clésico
de divisién de poderes; motivo por el cual adquiria especial
relevancia el control jurisdiccional sobre las normas producidas

en ejecucion de dichas autorizaciones.

Recordd que el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién ha sostenido que el legislador, al consagrar una cldusula
habilitante, debe habilitar al érgano para regular una materia
concreta y especifica, precisando las bases y pardmetros

generales.??

Agregé que, aun cuando el referido articulo 41 no previera
expresamente la existencia del Plan Técnico Fundamental de
Interconexién e interoperabilidad, el contener la frase "entre ofros",
hace que la relacién de las materias sobre las que podian versar
dichos planes se convertia en ejemplificativa y no en limitativa.
Ademds, también estaba previsto que en la elaboracién de ese
tipo de planes debian considerarse los intereses de los usuarios
y de los concesionarios, asi como los objetivos que deberdn
reunir; con lo que no dejaba abierta la posibilidad de utilizar dicha
disposicién de manera arbitraria, ya que en caso de que el Plan
Técnico Fundamental no reuniera los requisitos u obijetivos esta-

blecidos en dicho precepto, seria motivo entonces de ilegalidad

2 Syvié de apoyo a lo sefalado, la tesis P XXI/2003 de rubro "CLAUSULAS HABILITANTES
CONSTITUYEN ACTOS FORMALMENTE LEGISLATIVOS *, publicada en el Semanarto Judicial de la
Federacién y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XVHHl, diciembre de 2003, pagina 9, Reg. [US 182710
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del acto administrativo y de la autoridad administrativa que lo

emitiera, no asf del articulo que lo fundamenta.

La Juez de Distrito, al estudiar la constitucionalidad junto
con los diversos preceptos que regulan la materia, advirtié que
la calidad en los servicios de telecomunicaciones podia ser objeto
de regulacién a través de los planes técnicos fundamentales, cuyo
objetivo es fomentar la sana competencia entre los concesiona-
rios que prestaban ese tipo de servicios, asi como promover la

interconexién e interoperatividad de las redes entre ellos.

En vista de todo lo anterior, concluyd que los articulos 9-A,
fraccién |,y 41 de la Ley Federal de Telecomunicaciones no eran
inconstitucionales, por lo que si en virtud de los mismos, la Cofetel
ejercié la facultad que dichos preceptos le conferian, al emitir
el Plan Técnico Fundamental de Interconexion e Interoperabilidad
combatido, dicha actuacién, de ninguna manera, constituia una
violacién a lo dispuesto por los articulos 73, fraccién XVII, y 89,
fraccién |, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en virtud de que a través de la creacién de dicho Plan,
Unicamente se establecen los términos y condiciones para regular
y promover la eficiente interconexién e interoperabilidad de las
redes puUblicas de telecomunicaciones concesionadas, mas no
se estaban creando leyes o expidiendo reglamentos en mate-
ria de telecomunicaciones, facultades que Unicamente le han
sido otorgadas al Congreso de la Unién y al Presidente de la
Republica.®

% Apoyé estos argumentos en la tesis 2a CXV/99, de rubro "FACULTAD REGLAMENTARIA
LOS CONCEPTOS DE VIOLACION QUE SE REFIERAN A SU INFRACCION, DEBEN ESTABLECER
UNA CONTRARIEDAD O EXCESO DE LOS MANDATOS LEGALES POR LA DISPOSICION REGLA-
MENTARIA, COMO CONDICION PARA REVELAR UNAVIOLACION DIRECTA A LA CONSTITUCION
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2. RECURSOS DE REVISION

Inconformes con la anterior resolucién, las empresas quejosas,
las terceras perjudicadas, el Pleno y el Presidente de la Cofetel,
interpusieron recurso de revisién, los cuales se radicaron en
el Decimoséptimo Tribunal Colegiado en Materia Administrativa
del Primer Circuito. Asimismo, las empresas quejosas inferpusie-
ron revisién adhesiva en relacién con el escrito de expresién de
agravios presentado por las empresas terceras perjudicadas y
éstas, a su vez, interpusieron revisién adhesiva en relacién con

el recurso de revisién interpuesto por las quejosas.

El Tribunal Colegiado dicté la sentencia correspondiente, en
el sentido de dejar firmes los sobreseimientos decretados respecto
de los actos atribuidos a los servidores publicos dependientes de
la Cofetel y respecto del articulo 71, apartado C, fraccién V,
de la Ley Federal de Telecomunicaciones, por no haberse formu-

lado agravio en contra de tales determinaciones.

Asimismo, con fundamento en la normatividad aplicable,
ordené remitir los autos a la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién, en virtud de que en el juicio del que derivaba el recurso
de revisién, se impugné la constitucionalidad de los articulos
9-A, fraccién |, y 41 de la Ley Federal de Telecomunicaciones.

El 2 de diciembre de 2011, la Presidencia de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién asumié su competencia originaria en

materia de inconstitucionalidad de leyes federales.

FEDERAL ", publicada en el Semanario Judicial de lo Federacidn y su Goceta, Toma X, septiembre
de 1999, pagina 266, Reg 1US. 193391
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El agente del Ministerio Publico de la Federacién no formulé
pedimento alguno.

Previo dictamen, el asunto quedé radicado en la Primera
Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién y se designéd
a la Ministra Olga Sdnchez Cordero para que realizara el
proyecto.

La Primera Sala se reconocié competente para conocer del
recurso de revisidn, por haberse interpuesto en contra de una re-
solucién dictada en la audiencia constitucional de un juicio de
amparo indirecto, en el que se reclamé, en la materia de la revi-
sién, los articulos 9-A, fraccién |, y 41 de la Ley Federal de Tele-
comunicaciones, publicada en el Diario Oficial de la Federacién
el 7 de junio de 1995, y su reforma publicada el 11 de abril de
2006, y si bien subsistia en este recurso el problema de consti-
tucionalidad planteado, la Sala considers innecesaria la interven-
cién de Tribunal Pleno, toda vez que sobre los temas a resolver
existian precedentes aplicables.

Asimismo, expresé que resultaba innecesario el estudio de
la temporalidad de los recursos y la legitimacién de quienes los
interpusieron, en virtud de que ello ya se habia analizado por el
Tribunal Colegiado de Circuito que conocié del asunto.

3. AGRAVIOS DE LAS EMPRESAS QUEJOSAS
En sintesis, plantearon los siguientes agravios:
a) La Juez de Distrito efectué un estudio erréneo del articulo

41 de la Ley Federal de Telecomunicaciones, en relacién
con el Plan Técnico Fundamental de Interconexién e
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Interoperabilidad, toda vez que en ese precepto no se
sefialaban expresamente los limites que debia tener la
facultad concedida a la Cofetel de emitir los planes téc-
nicos fundamentales, con lo cual omitié estudiar el
presupuesto esencial que demarca la cldusula habilitan-
te, que es precisar el estricto dmbito de facultades mate-
rialmente legislativas que se delegan en un ente de la
administracién publica. Por tanto, al no hacerlo, se
creaban facultades exorbitantes a favor de un ente publico
para que pudiera, como en el caso de la citada Comi-
sién, dictar normas generales que abarcaran materias
tan variadas como la econémica, laboral, etcétera, con
lo que se propiciaba que actuara en forma arbitraria, lo
que violaba los principios de legalidad y seguridad ju-
ridica consagrados en el articulo 16 de la Constitucién
Federal.

b) Era erréneo el razonamiento hecho por la Juez de los
articulos 9-A 'y 41 de la Ley Federal de Telecomunica-
ciones respecto de la frase "entre otros", para concluir
que se facultaba o lo Cofetel a emitir diversos planes
técnicos fundamentales en virtud de una cldusula habi-
litante.

¢) Las fracciones |, Il y Il del articulo 41 de la Ley Federal
de Telecomunicaciones no establecian bases ni pard-
metros precisos que debieran contener los planes técni-
cos fundamentales elaborados por la Cofetel y, de
manera alguna, podian considerarse los objetivos fijados
en las fracciones mencionadas como bases o pardme-
tros para la elaboracién de los planes mencionados; por
ello el articulo en cuestién resultaba inconstitucional.
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d) LaJuez paséd por alto que el Plan Técnico Fundamental de
Interconexién e Interoperabilidad excedia el contenido
del articulo 41 de la Ley Federal de Telecomunicaciones
por no cumplir con la materia que debfa regular, esto
es, cuestiones técnico-operativas propias de la actividad
de la Cofetel y no aspectos econdémicos, juridicos, labo-
rales y administrativos que también se habian incluido.

e) La resolucién recurrida era violatoria de la garantia de
irretroactividad contenida en el articulo 14 de la Consti-
tucién Federal, ya que el referido Plan modificaba supues-
tos y consecuencias preexistentes a su emisién; como los
derechos adquiridos de las quejosas por virtud de legisla-
ciones anteriores.

4. AGRAVIOS DE LA REVISION ADHESIVA
INTERPUESTA POR LAS EMPRESAS TERCERAS
PERJUDICADAS, EN RELACION CON LA REVISION
PRINCIPAL INTERPUESTA POR LA PARTE QUEJOSA

En sintesis, las empresas terceras perjudicadas expresaron los
siguientes agravios:

a) Que la sentencia de amparo se dicté debidamente fun-
dada y motivada y, por tanto, conforme al articulo 16
de la Constitucién Federal.

b) Que los articulos 9-A, fraccién |y 41 de la Ley Federal
de Telecomunicaciones no eran inconstitucionales, por
lo que la emisién del Plan Técnico Fundamental de Inter-
conexién e Interoperabilidad no constituia una violacién
a los articulos 73, fraccién XVI, y 89, fraccién |, consti-
tucionales en virtud de que a través de la creacién de
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dicho Plan, Unicamente se establecieron los términos y
condiciones para regular y promover la eficiente interco-
nexién e interoperabilidad de las redes pdblicas de te-
lecomunicaciones concesionadas, mas no estaban
creando leyes o expidiendo reglamentos en materia de
telecomunicaciones, facultades que Unicamente le han
sido otorgadas al Congreso de la Unién y al Presidente
de la Republica, motivo por el cual era procedente con-
firmar la sentencia de amparo que niega respecto de los
articulos 9-A, fraccion |y 41 de la Ley Federal de Tele-

comunicaciones.

5. CONSIDERACIONES Y RESOLUCION DE LA
PRIMERA SALA DE LA SUPREMA CORTE
DE JUSTICIA DE LA NACION

La Sala se avocé a resolver los diversos temas planteados en
este amparo en revision:

a) Sobre los agravios de la revisién principal interpuesta por
la parte quejosa

La Primera Sala del Alto Tribunal declaré infundados los agravios
expresados por la quejosa, en tanto que la Juez de Distrito no
omitié pronunciarse respecto de los limites que debian tener los
planes técnicos fundamentales que deberdan ser elaborados por
la Cofetel, pues claramente sefialé que estos "deberdan suje-
tarse necesariamente a lograr los objetivos de la Ley Federal
impugnada.”

Aunado a lo anterior, destacé que la quejosa partia de la
premisa errénea de considerar que a efecto de respetar los
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principios de legalidad y seguridad juridica, en el articulo 41 de
la Ley impugnada debian establecerse de manera precisa los
limites de accién para la referida Comisién a efecto de impedir
que emitiera normas de cardcter general de materias que no
eran meramente técnico-operativas e invadiera la materia de com-

petencia econdmica, laboral, etcétera.

La Primera Sala recordé que sobre dichos principios, ha sus-
tentado con anterioridad que éstos son respetados por el legislador
cuando las normas creadas, por una parte, generan certidumbre
a los gobernados sobre las consecuencias juridicas de su con-
ducta y, por otra, tratdndose de normas que confieren alguna
facultad a una autoridad, acotan en la medida necesaria y razo-
nable, tal atribucién que impida a la respectiva autoridad actuar

de manera arbitraria o caprichosa al aplicarlas.

Asimismo, sefalé que el Alto Tribunal ha precisado que
conforme al principio de legalidad, las autoridades del Estado
sélo pueden actuar cuando la ley se los permite, en la forma y
en los términos determinados en la misma; por tanto, Gnicamente
pueden ejercer las facultades y atribuciones previstas en la ley
que regula sus actos y consecuencias, es decir, la eficacia de la
actuacién de las autoridades esté limitada a que se ubiquen en
el dmbito de facultades contenidas en el marco legal que rige

su funcionamiento.

Es por ello que el principio de legalidad suele enunciarse
bajo el lema de que mientras los particulares pueden hacer todo
aquello que no estd prohibido, las autoridades sélo pueden

hacer lo que la ley les permite.
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Asi, la Primera Sala advirtié que la Cofetel estaba facultada
para elaborar los planes técnicos fundamentales, con motivo de
la clausula habilitante contenida en el articulo 41 impugnado.

Agregd que en cuanto a la naturaleza normativa y razones
por las que el Congreso de la Unién puede crear cldusulas ha-
bilitantes, el Pleno de la Suprema Corte de Justicia establecié
gue éstas constituyen actos formalmente legislativos a través de
los cuales se habilita a un érgano del Estado, principalmente
de la administracién publica, para regular una materia concreta
y especifica, precisdndole bases y pardmetros generales y que
encuentran su justificacién en que la actividad del Estado depen-
de exclusivamente de la legislacién para enfrentar los problemas
que se presentan, ya que la entidad publica, al estar cerca de
situaciones dindmicas y fluctuantes que deben ser reguladas,
adquiere informacién y experiencia que debe aprovechar para
afrontar las disyuntivas con agilidad y rapidez.®'

Ademads, precisé que la adopcién de esas cldusulas tiene
por efecto esencial un fenémeno de ampliacién de las atribu-
ciones conferidas a la administracién y demds érganos del Es-
tado, las cuales le permiten actuar expeditamente dentro de un
marco definido de accién, por lo que el limite de su actuar
se establece a través de la competencia otorgada, la cual es
susceptible de control a través del principio de legalidad una vez
que se ha ejercido.

Por ello, al darse la atribucién a un érgano de la adminis-
tracién publica de expedir reglas técnico-operativas dentro del

) 77Ver tesis P XX|;2003 publicada en el Semanario Judicial de lo Federacién y su Gaceta, Novena
Epoca, Tomo XVIII, diciembre de 2003, pagino 9, Reg 1US. 182710
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campo de una ley especifica, es claro que no puede extenderse
analégicamente a otros supuestos distintos a los previstos en
aquélla, dado que esas reglas tienen como limite la atribucién

misma.

Resalta que la Segunda Sala del Alto Tribunal, al resolver
por unanimidad de votos la contradiccién de tesis 84/2001-SS,
sostuvo que los limites constitucionales a las cldusulas habilitan-
tes son, entre otros, los siguientes:

1. Que al ser reglas administrativas no pueden derogar,
limitar o excluir lo previsto en las normas formalmente
legislativas o reglamentarias, por estar sujetas al princi-
pio de primacia.

2. Parasu validez, deben acatar los diversos derechos fun-
damentales que tutela la Constitucion Federal y, ademds,
las condiciones formales y materiales que para su emisién
se fijen en la respectiva cldusula habilitante.

3. La habilitacién para expedir disposiciones de observan-
cia general no puede conferirse en una materia que
constitucionalmente esté sujeta al principio de reserva
de la ley.

Precisado lo anterior, la Primera Sala destacé que anterior-
mente, al resolver el amparo en revisién 1723/2004, bajo la
Ponencia del Ministro José Ramén Cossfo Diaz, interpreté que
la enumeracién hecha por el legislador en el articulo 41 de la Ley
Federal de Telecomunicaciones sobre el tipo de planes de nu-
meracién, conmutacién, senalizacién, transmisién, tarifacién y

sincronizacién, no era taxativa, sino enunciativa; ya que al incluir
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la locucién "entre otros", sélo revelaba la intencién del legislador
de enunciar de manera ejemplificativa algunos tipos de planes
que se podrdn elaborar, faculténdose asi a elaborar otros de diversa
materia a las expresadas en ese articulo, como en este caso el
Plan Técnico Fundamental de Calidad de las Redes del Servicio
Local Mévil.

Lo anterior, porque al otorgarse la facultad de elaborar los
planes técnicos fundamentales, éstos deberdn considerar los inte-
reses de los usuarios y de los concesionarios, asi como los obje-
tivos que deberdn reunir. Esto es, dicho precepto establece la

facultad y los requisitos que para su emisién deben cumplirse.

Asi, determiné que el articulo 41 de la Ley Federal de Tele-
comunicaciones, al enunciar las materias a regular en los planes
técnicos fundamentales elaborados por la Cofetel, respetaba los
principios de legalidad y seguridad juridica, sin que fuese nece-
sario establecer de manera precisa los limites de accién a los
que debiera ajustarse la mencionada Comisién a efecto de
impedir que emitiera, como habia expresado la quejosa, "normas
de cardcter general que abarcan materias que no son meramente
técnico-operativas como lo son la numeracién, sefalizacién,
etcétera, invadiendo la materia de competencia econémica,

laboral, etcétera.”

Lo anterior, porque conforme al principio de legalidad, las
autoridades del Estado sélo pueden actuar cuando la ley se
los permite, en la forma y en los términos determinados en la
misma, esto es, que Unicamente pueden ejercer las faculta-
des y atribuciones previstas en la ley que regula sus actos vy

consecuencias.
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Por ello, la Cofetel al emitir los planes técnicos fundamen-
tales, estd acotada por el marco regulatorio que los rige y los
propésitos que la ley sefala, los cuales no pueden contravenir
los principios constitucionales precisados anteriormente, respecto
al ejercicio de una facultad otorgada a través de una cldusula
habilitante.

Asi, el propio articulo 471 de la Ley Federal de Telecomuni-
caciones establece:

Dichos planes deberdn considerar los intereses de los usuarios

y de los concesionarios y tendrén los siguientes objetivos:

[. Permitir un amplio desarrollo de nuevos concesionarios y

servicios de telecomunicaciones;
Il. Dar un trato no discriminatorio a los concesionarios, y
[ll. Fomentar una sana competencia entre concesionarios.

Por lo anterior, la Primera Sala concluyé que el articulo 41 de
la Ley Federal de Telecomunicaciones respeta los principios
de legalidad y seguridad juridica, pues la facultad otorgada a
dicha Comisién para emitir los planes técnicos fundamentales,
se entiende acotada por la norma habilitante, misma que enuncia
las materias respecto de la cual puede concederse, esto es, nu-
meracién, conmutacién, senalizacién, transmisién, tarifaciéon y
sincronizacién, entre otros, considerando los intereses de los
usuarios y de los concesionarios, el desarrollo de nuevos servicios
de telecomunicaciones y concesionarios, al evitar un trato dis-
criminatorio a éstos y fomentar una sana competencia entre
ellos, lo cual impide que queden en estado de incertidumbre
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respecto a los aspectos sobre los que se podran imponer las
obligaciones especificas.

Por ello, al darse la atribucién a la Cofetel de expedir reglas
técnico-operativas para permitir la interconexién e interoperabi-
lidad de las redes publicas de telecomunicaciones, estaba claro
que no podia extenderse a otros supuestos que no se enmarcaran
en esos rubros, por lo que existia la certeza de las materias a las

que estardn sujetos los concesionarios de esas redes a través de
los planes técnicos fundamentales comentados.

Finalmente, destacé la Sala que la circunstancia de que el
plan técnico fundamental abarcara materias que no fuesen
meramente técnico-operativas, ello serd motivo de ilegalidad de
ese acto administrativo, no asi del articulo que lo fundamen-
ta; de ahi que los agravios del recurrente se consideraron
infundados.

Por otra parte, la Primera Sala también desestimé los agravios
en los que se combatia la interpretaciéon realizada por la Juez
de Distrito de los articulos 9-Ay 41 de la Ley Federal de Teleco-
municaciones respecto de la frase "entre otros", por la que concluyé
que se facultaba a la Cofetel a emitir diversos planes técnicos
fundamentales en virtud de una clausula habilitante.

Ello, en virtud de que la recurrente pasé por alto que la Juez
de Distrito no sélo interpreté esas disposiciones para dar conte-
nido normativo a la mencionada frase "entre otros'; y expresé
que al conjuntar los diversos preceptos que regula la materia,
se adverfia que la calidad en los servicios de telecomunicacio-
nes sf podia ser objeto de regulacién a través de los citados planes
técnicos fundamentales, y éstos podrian tener por objeto, regular
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la calidad de los servicios prestados en las redes de telecomu-
nicaciones, por lo que la citada Comisién era competente para
emitir el Plan Técnico Fundamental de Interconexién e Interope-
rabilidad, cuyo objeto, de acuerdo a su articulo To., es establecer
los términos y condiciones para regular y promover eficientemente
esas operaciones en las redes publicas de telecomunicaciones

concesionadas.

En ese tenor, la Primera Sala determiné que al no haberse
combatido los razonamientos transcritos, resultaban inoperantes
los agravios expresados, ya que conforme al articulo 88 de la
Ley de Amparo, la parte a quien perjudica una sentencia tiene
la carga procesal de demostrar su ilegalidad a través de los agra-
vios correspondientes, y controvertir todos los argumentos del
Juez que dicté la sentencia impugnada y, ademds, acorde con
el articulo 91, fraccién |, de la indicada Ley, los agravios deben
cednirse a la resolucién recurrida; de ahf que en términos de
ambas disposiciones, la recurrente tiene la carga de combatir
todas las consideraciones esgrimidas por el Juez y desvirtuarlas,
para lograr su propésito de que se revoque o modifique la senten-

cia en el recurso de revision.

Bajo ese tenor, y en atencién al principio de estricto derecho
que se desprende de los articulos citados, la Primera Sala con-
cluyé que eran inoperantes los agravios en los que se insistia en
la inconstitucionalidad del articulo 41 de la Ley Federal de Tele-
comunicaciones a partir de la frase que contiene "entre ofros', toda
vez que no controvertian la interpretacion que de ese precepto
habfa realizado la Juez conjuntamente con los diversos articulos
70., 42, 43, fraccién VI, 44, fraccién lll, 60 y 70 de ese orde-
namiento, 77, 79 y 97, pérrafo segundo del Reglamento de Tele-
comunicaciones y de la Regla Décimo Séptima de las Reglas del
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Servicio Local. Asi como tampoco se actualizé alguno de los su-
puestos para suplir la deficiencia de los argumentos formulados
por la recurrente.

La Sala reiterd lo establecido respecto a que a través de las
cladusulas habilitantes el legislador habilitaba una facultad a un
6rgano del Estado, principalmente de la administracién publica,
para regular una materia concreta y especifica, precisdndole
bases y pardmetros generales (tesis P. XXI/2003).

Ademds, que la cldusula habilitante ampliaba las atribucio-
nes de la Cofetel para expedir reglas técnico-operativas respecto
a permitir la interconexién e interoperabilidad de las redes piblicas
de telecomunicaciones, con lo que se le facultaba para actuar
Unicamente dentro de ese marco legislativamente definido de
accion.

Que la habilitacién permitia a la Cofetel expedir normas
reguladoras de los aspectos técnicos especificos y complejos que
por sus caracteristicas requiere la interconexién e interoperabi-
lidad de las redes publicas de telecomunicaciones, lo cual llevaba
a atender los constantes avances de la tecnologia de esas redes
que no pudieran preverse con absoluta precisién en la ley, y que
las reglas generales administrativas dictadas en ejercicio de una
cldusula habilitante por su propia naturaleza son dindmicas.

Portanto, la Primera Sala declaré infundados los argumentos
de la recurrente, sobre la inconstitucionalidad del articulo 41 de
la Ley Federal de Telecomunicaciones a partir de la premisa
de que en esa disposicién debian establecerse las bases y pard-
metros precisos de los planes técnicos fundamentales, lo que,
conforme al principio de legalidad, no era exigible al tratarse de
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una norma habilitante, en virtud de que la Cofetel al emitirlos
tenia como limites el marco regulatorio que los rige y los objeti-
vos que la ley sefiala, si bien estos no constituian bases generales,
como lo afirmaba la recurrente, si acotaban el ejercicio de la
facultad otorgada a esa Comisién; de ahi que no se violaran los
articulos 14 y 16 constitucionales.

Como corolario de todo lo anterior, la Primera Sala concluyé
que los articulos 9-A, fraccién |,y 41 de la Ley Federal de Teleco-
municaciones no violaron los principios de legalidad y seguridad
juridica contenidos, en su expresién genérica, en los articulos
14 y 16 de la Constitucién Federal por lo que confirmé la ne-
gativa de amparo decretada por la Juez de Distrito respecto de
esas disposiciones.

b) Sobre la revisiéon adhesiva de las empresas terceras
perjudicadas

La Primera Sala determiné que por haber resuelto infundados
los agravios formulados por la parte quejosa en su revision prin-
cipal, se declaraba sin materia la revisién adhesiva de las empre-
sas terceras perjudicadas, dado que el sentido de la resolucién
era favorable a los intereses de las terceras perjudicadas.®

6. DEVOLUCION AL TRIBUNAL COLEGIADO

La Primera Sala resolvié devolver el expediente al Decimoséptimo
Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Primer Circuito

2 De conformidad con la junsprudencia Ta /) 71/2006, con rubro "REVISION ADHESIVA DEBE
DECLARARSE SIN MATERIA AL DESAPARECER LA CONDICION A LA QUE SE SUJETA EL INTERES DEL
ADHERENTE ", publicada en el Semanario Judicial de la Federocién y su Gaceta, Novena Epoco,
Tomo XXIV, octubre de 2006, pdgina 266, Reg 1US 174011
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a efecto de que se pronunciara respecto de los recursos de revisién
promovidos por los diferentes actores involucrados, en razén de
que los agravios formulados en esos medios de impugnacién
se dirigian a controvertir los pronunciamientos efectuados por la
Juez de Distrito respecto de la "Resolucién por la que el Pleno de
la Comisién Federal de Telecomunicaciones expide el Plan Técnico
Fundamental de Interconexién e Interoperabilidad".

Lo anterior, toda vez que la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién ha establecido en jurisprudencia que de acuerdo a la
normatividad aplicable, a ella le corresponde conocer del recurso
de revisién en amparo contra sentencias pronunciadas por los
Jueces de Distrito, si en la demanda de amparo se hubiese impug-
nado la constitucionalidad de una ley, tratado internacional o
reglamento expedido por el Presidente de la Republica, en uso
de la facultad reglamentaria que le otorga el articulo 89, fraccién
, de la propia Constitucién Federal, por el jefe del Distrito Fede-
ral o por los gobernadores de los Estados; y este problema
subsistiera.

Ahora bien, la resolucién por la que el Pleno de la Cofetel
expidié el Plan Técnico Fundamental de Interconexién e Intero-
perabilidad, no constituia una ley o un tratado internacional, ni
tampoco un reglamento expedido por el Presidente de la RepU-
blica, el Jefe de Gobierno del Distrito Federal o los gobernadores
de los Estados en uso de su facultad reglamentaria, sino sélo
una determinacién de esa Comisién respecto de la interconexién
e interoperabilidad de las redes pUblicas de telecomunicaciones,
pues si bien la referida resolucién contenia disposiciones gene-
rales, impersonales y abstractas, no por ello podia considerarse
que tuviera el cardcter de una ley, un tratado internacional o un
reglamento.
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La Sala precisé que en el mismo sentido, tanto la Constitucién
Federal, como la Ley de Amparo y la Ley Orgdnica del Poder Judi-
cial de la Federacion, son claros al especificar que el recurso de
revisién ante el Alto Tribunal procede respecto de leyes, tratados
internacionales o de reglamentos expedidos por el Presidente de
la RepUblica en uso de la facultad reglamentaria, o bien de re-
glamentos expedidos por los gobernadores de los Estados o por
el jefe de Gobierno del Distrito Federal, en uso también de tal
facultad reglamentaria, requisitos que no cumplia la resolucién
impugnada, por lo que era incontrovertible que a la Suprema
Corte no le correspondia pronunciarse respecto de las normas

que contiene.

Ademés, de conformidad con el punto Quinto del Acuerdo
General Plenario 5/2001, el Méximo Tribunal Gnicamente cono-
cerd de aquellos asuntos en que se esté impugnando la constitu-
cionalidad de leyes federales o tratados internacionales, siempre
que no deban ser remitidos a los Tribunales Colegiados de
Circuito, no asi de asuntos en que se impugnen resoluciones

emitidas por el Pleno de la Cofetel.

Por otra parte, también sefialé que la impugnada resolucién
no constituia ni podia asemeijarse a un reglamento expedido por
el Presidente de la Republica, en tanto que ese Plan Técnico con-
tiene normas sobre aspectos técnicos y operativos para las mate-
rias de interconexién e interoperabilidad de las redes publicas
de telecomunicaciones, cuya existencia obedece a los constantes
avances de la tecnologia y al acelerado crecimiento de la admi-

nistracién poblica, en tanto que los reglamentos expedidos por
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el Ejecutivo Federal constituyen un conjunto de normas de ca-

racter general para dar cumplimiento a las leyes.®

La Primera Sala destacd que aun en el supuesto de que se
estimara que la resolucién constituyera un reglamento, no seria
posible que el Mdximo Tribunal asumiera su competencia origi-
naria para resolver lo conducente, en la medida que en términos
de lo dispuesto en el punto Quinto del Acuerdo General Plenario
5/2001, correspondia resolver a los Tribunales Colegiados de
Circuito los recursos de revisién interpuestos contra las sentencias
pronunciadas por los Jueces de Distrito o Tribunales Unitarios de
Circuito, cuando en la demanda se hubiere impugnado una ley

local o un reglamento federal.

En consecuencia, los argumentos hechos valer sobre la incons-
titucionalidad de la resolucién impugnada, incidian en cuestiones
de legalidad y de normas que escapaban a la competencia del
Alto Tribunal, al que Unicamente correspondia decidir sobre la
constitucionalidad, en el caso, de los articulos 9-A, fraccién |, y
41 de la Ley Federal de Telecomunicaciones.

De acuerdo a lo anterior, la Primera Sala confirmé el fallo
recurrido; negd el amparo en contra de los articulos 9-A, fraccién
[, y 41 de la Ley Federal de Telecomunicaciones; declaré sin
materia la revisién adhesiva de las terceras perjudicadas; y, reservéd

jurisdiccién al Decimoséptimo Tribunal Colegiado en Materia

33 Como lo ho determinado e} Tribunat Pleno en la tesis P XV/2002, con rubro. "REGLAS GE-
NERALES ADMINISTRATIVAS EXPEDIDAS POR LOS SECRETARlOS DE ESTADO EN USO DE UNA
FACULTAD AUTORIZADA POR EL CONGRESO DE LA UNION DIFERENCIAS CON LOS REGLAMEN-
TOS, DECRETOS, ACUERDOS Y ORDENES DICTADAS POR EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA ",
publicada en el Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XV, abril de
2002, pagina 6, Reg 1US 187114
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Administrativa del Primer Circuito, a efecto de que se pronuncie
respecto de los recursos de revisién en los que se adujo la cons-
titucionalidad o inconstitucionalidad de la resolucién por la que
el Pleno de la Cofetel expidié el Plan Técnico Fundamental de
Interconexién e Interoperabilidad, publicado en el Diario Oficial
de la Federacién el 10 de febrero de 2009.

7. TESIS DERIVADA DE LA RESOLUCION

TELECOMUNICACIONES. LOS ARTICULOS 9-A, FRACCION
I, Y 41 DE LA LEY FEDERAL RELATIVA, QUE FACULTAN A LA
COMISION FEDERAL DE TELECOMUNICACIONES A EXPE-
DIR LOS PLANES TECNICOS FUNDAMENTALES QUE PER-
MITAN LA INTERCONEXION E INTEROPERABILIDAD DE
SUS REDES, NO VULNERAN LOS PRINCIPIOS DE LEGALI-
DAD Y SEGURIDAD JURIDICA.—Los indicados preceptos
facultan a la Comisién Federal de Telecomunicaciones para
emitir planes técnicos fundamentales a los que deberdn sujetarse
los concesionarios de redes publicas para permitir la interco-
nexion e interoperabilidad de éstas; sin embargo, dicha facultad
estd acotada por las mismas disposiciones juridicas, especifica-
mente por el articulo 41, que sefiala que los planes a elaborarse
son de numeracién, conmutacién, senalizaciéon, fransmisién, tari-
facioén y sincronizacién, entre otros; y que para su elaboracién
deberdn considerarse los intereses de los usuarios, de los conce-
sionarios, sus objetivos, el desarrollo de nuevos concesionarios
y servicios de telecomunicaciones, asi como evitar un trato dis-
criminatorio a los concesionarios y fomentar una sana com-
petencia entre ellos; y asf, impedir que queden en estado de
incertidumbre respecto a las obligaciones que contengan dichos
planes. De lo anterior se colige que la Comisién Federal de

Telecomunicaciones, al emitir los planes técnicos fundamentales,
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tiene como limites el marco regulatorio que los rige, es decir, el
citado articulo 41 y los propésitos que la ley sefala, de manera
que éstos estdn sujetos a los principios de primacia de la ley y
primacia reglamentaria, por lo que no pueden derogar, limitar
o excluir lo previsto en las disposiciones de observancia general
contenidas en actos formalmente legislativos o formalmente
reglamentarios; ademds, su validez estd constredida al respeto
de los derechos humanos tutelados por la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, y a las condiciones formales y
materiales que para su emisién se fijen en la respectiva cldusula
habilitante, sin poder regular materia alguna que constitucional-
mente esté sujeta al principio de reserva de la ley. Por tanto, los
articulos 9-A, fracciéon |, y 41 de la Ley Federal de Telecomuni-
caciones, no vulneran los principios de legalidad y seguridad
juridica contenidos en los articulos 14 y 16 de la Constitucion
General de la RepUblica.®

8. VOTO CONCURRENTE QUE FORMULA EL
SENOR MINISTRO GUILLERMO I. ORTIZ MAYAGOITIA

Al resolver el amparo en revisién 795/2011, en su sesién cele-
brada el dieciocho de abril de dos mil doce, esta Primera Sala
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, en la materia de
su competencia, resolvié: a) confirmar la sentencia recurrida y
negar la proteccién constitucional respecto de los articulos 9-A,
fraccién |y 41 de la Ley Federal de Telecomunicaciones; b) de-
clarar sin materia las revisiones adhesivas formuladas por las
tercero perjudicadas y ¢) reservar jurisdiccién al Tribunal Cole-
giado de Circuito que previno en el conocimiento del asunto a

34 ?e;ls Ta CXWQO] 2 (10a ), publicada en el Semanorio Judicial de la Federacién y su Gaceta,
Décima Epoca, Libro X, junio de 2012, Tomo 1, pagina 269, Reg 1US 2001044

DR © 2014. Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

AMPARO EN REVISION 795/2011 63

efecto de que se pronuncie sobre la inconstitucionalidad del Plan
Técnico Fundamental de Interconexion e Interoperabilidad pu-
blicado en el Diario Oficial de la Federacién el diez de febrero
de dos mil nueve.

Los articulos 9-A, fraccién |y 41 de la Ley Federal de Tele-
comunicaciones, a la letra se leen:

"Articulo 9-A.- La Comisién Federal de Telecomunicaciones
es el 6rgano administrativo desconcentrado de la Secretaria,
con autonomia técnica, operativa, de gasto y de gestién, encar-
gado de regular, promover y supervisar el desarrollo eficiente
y la cobertura social amplia de las telecomunicaciones y la
radiodifusién en México, y tendrd autonomia plena para dictar
sus resoluciones. Para el logro de estos obijetivos, corresponde
a la citada Comisién el ejercicio de las siguientes atribucio-
nes: |. Expedir disposiciones administrativas, elaborar y admi-
nistrar los planes técnicos fundamentales y expedir las normas

oficiales mexicanas en materia de telecomunicaciones; {...)

"Articulo 41 .- Los concesionarios de redes publicas de teleco-
municaciones deberdn adoptar disefos de arquitectura abierta
de red para permitir la interconexién e interoperabilidad de
sus redes. A tal efecto, la Secretaria elaborard y adminis-
trard los planes técnicos fundamentales de numeracién,
conmutacién, seializacién, transmisién, tarifacién y
sincronizacién, entre otros, a los que deberan sujetarse
los concesionarios de redes publicas de telecomunica-
ciones. Dichos planes deberdn considerar los intereses de los
usuarios y de los concesionarios y tendrén los siguientes
objetvos:

[. Permitir un amplio desarrollo de nuevos concesionarios vy
servicios de telecomunicaciones;
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[I. Dar un trato no discriminatorio a los concesionarios, y
lll. Fomentar una sana competencia entre concesionarios.”

La negativa del amparo respecto de los numerales antes
transcritos se sustentd, esencialmente, en el hecho de que la
locucién "entre ofros" revela la intencién del legislador de facultar
a la Comisién Federal de Telecomunicaciones para elaborar pla-
nes técnicos fundamentales sobre materias diversas a las enun-
ciadas en el articulo 41 de la Ley Federal de Telecomunicaciones
(numeracién, sefalizacién, conmutacién, tarifacién, sincroniza-
cién), sin que ello implique una violacién a las garantias de
legalidad y seguridad juridica, ya que el ejercicio de esa facultad
tiene como limite el marco regulatorio que rige los referidos
planes, asi como los lineamientos (considerar los intereses de
los usuarios y los concesionarios) y objetivos (permitir un amplio
desarrolio de las telecomunicaciones, dar un trato no discrimi-
natorio entre concesionarios y fomentar una sana competencia
entre éstos) que precisa el propio numeral en comento.

La anterior consideracién es correcta, sin embargo estimo
que no da respuesta al planteamiento integral de constituciona-
lidad formulado por la parte quejosa, ya que en el desarrollo de
su argumentacién sefalé que los articulos 9-A, fraccién |y 41
de la Ley Federal de Telecomunicaciones, violan las garantias de
legalidad y seguridad juridica, ya que no precisan las materias
especificas sobre las cuales la Comisién Federal de Telecomu-
nicaciones puede ejercer su facultad regulatoria ni fija los pard-
metros generales para ello.

La facultad regulatoria de la Comisién se prevé en el articulo
9-A, fraccién |, de la Ley Federal de Telecomunicaciones, en
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tanto dispone gque le corresponde a ésta "expedir disposiciones
administrativas, elaborar y administrar los planes técnicos
fundamentales y expedir las normas oficiales mexicanas en
materia de telecomunicaciones' que sean necesarios para el
logro de sus objetivos. El articulo 41 del citado ordenamiento
legal, dnicamente establece los aspectos que deben considerarse
para la elaboracién de los planes técnicos fundamentales a
los que deben sujetarse los concesionarios de redes pUblicas de
telecomunicaciones para la interconexién e interoperabilidad

de las mismas.

Luego, si la parte quejosa aduce que ambos preceptos son
inconstitucionales porque no precisan los limites de la facultad
regulatoria de la Comisién Federal de Telecomunicaciones ni
las materia respecto de las cuales puede ejercer esa atribucién,
es evidente que tal argumento debe responderse atendiendo a
lo previsto en ambos numerales, ya dicha facultad no se acota
a la elaboracién de los planes técnicos fundamentales, dado
que comprende ademds, la emisién de disposiciones adminis-

trativas y normas oficiales en materia de telecomunicaciones.

Lo anterior cobra relevancia al tener en cuenta que para
demostrar la inconstitucionalidad alegada respecto del Plan
Técnico Fundamental de Interconexion e Interoperabilidad
publicado en el Diario Oficial de la Federacién el diez de febrero
de dos mil nueve, la quejosa parte de la interpretacién aislada del
articulo 41 de la Ley Federal de Telecomunicaciones, dandole
un alcance muy limitado a lo facultad regulatoria de la Comisién,
pues aduce que se constrifie a los aspectos técnicos de las teleco-

municaciones sin poder comprender lo relativo a la interconexién
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e inferoperabilidad de las redes publicas, ya que a su decir, en esa
materia rigen los principios de libertad contractual y libertad
tarifaria, maxime que el principio de no discriminacién sélo
rige para la autoridad, no asi para los concesionarios. Precisa,
que en todo caso, la facultad regulatoria de la Comisién en
materia de interconexién se limita a los aspectos técnicos, de tal
suerte que no puede regular las condiciones juridicas y eco-
némicas relativas y menos aun puede determinar las tarifas de

interconexién.

Por tal motivo, estimo que hubiese resultado conveniente que
se ejerciera facultad de atraccién para resolver sobre la consti-
tucionalidad del referido Plan Técnico Fundamental, en tanto se
emitié por la Comisién Federal de Telecomunicaciones en ejer-
cicio de su facultad regulatoria y comprende disposiciones de
caracter general aplicables a fodos los concesionarios de redes
pUblicas de telecomunicaciones, siendo que de acuerdo con lo
dispuesto en el articulo 107, fraccién Vi, de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos —vigente a partir del
cuatro de octubre de dos mil once—, compete a esta Suprema
Corte de Justicia de la Nacién conocer del recurso de revisién en
amparo indirecto, "cuando habiéndose impugnado en la de-
manda de amparo normas generales por estimarlas directa-
mente violatorias de esta Constitucion, subsista en el recurso
el problema de constitucionalidad’, de ahi que la circunstancia
de que el precitado Plan Técnico Fundamental, no pueda esti-
marse como una ley, fratado internacional o reglamento expedido
por el Presidente Constitucional, en mi personal opinién, por si,

no actualiza la competencia del Tribunal Colegiado que previno

DR © 2014. Suprema Corte de Justicia de la Nacién,
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

AMPARQ EN REVISION 795/2011 67

en el conocimiento del asunto para pronunciarse sobre su

constitucionalidad.

Mdéxime que a la fecha se encuentran pendientes de resolver
por el Tribunal Pleno los amparos en revision 426/2010 y
318/2011, en los que se ejercié facultad de atraccién para
resolver sobre la legalidad de la resolucién por la que la Comi-
sién determiné las condiciones de interconexién no convenidas
entre las partes, cuyo andlisis implica determinar, precisamente,
el alcance de las facultades que tiene conferidas en materia de
interconexién de redes publicas de telecomunicaciones, especi-
ficamente, por cuanto se refiere a la determinacién de las tarifas
de interconexién..

Para concluir, considero que los articulos 9-A, fraccién |y
41 de la Ley Federal de Telecomunicaciones, analizados como
una unidad normativa, no violan las garantias de legalidad y
seguridad juridica, toda vez que este Alto Tribunal sostiene que
éstas garantias se respetan por el legislador cuando las dispo-
siciones que confieren alguna facultad a una autoridad acotan,
en la medida necesaria y razonable, tal atribucién, de modo tal
que se le impida actuar de manera caprichosa y arbitraria, tal como
acontece en la especie, ya que el ejercicio de la facultad regula-
toria de la Comisién tiene como limite el marco juridico que rige
su dmbito de competencia, la cual estd determinada en el propio
articulo 9-A de la Ley Federal de Telecomunicaciones.

En resumen, comparto el sentido de la resolucién que niega
el amparo a la parte quejosa respecto de los articulos 9-A, frac-
cion ly 41 de la Ley Federal de Telecomunicaciones, pero difiero
de la reserva de jurisdiccién al Tribunal Colegiado de Circuito
que previno en el conocimiento del asunto a efecto de que se pro-
nuncie sobre la inconstitucionalidad del Plan Técnico Fundamental
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de Interconexién e Interoperabilidad publicado en el Diario
Oficial de la Federacién el diez de febrero de dos mil nueve.

Hasta aqui mi voto concurrente.

MINISTRO: GUILLERMO I. ORTIZ MAYAGOITIA. SECRE-
TARIO DE ACUERDOS DE LA PRIMERA SALA: LICENCIADO
HERIBERTO PEREZ REYES.
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1. ANTECEDENTES

| 27 de enero de 2011, en la Oficina de Correspondencia

Comun de los Juzgados de Distrito en Materia Administrativa
en el Distrito Federal, diversas empresas privadas, por conducto
de su representante legal, ocurrieron a demandar el amparo y
proteccién de la Justicia Federal, contra actos de las siguientes
autoridades: el secretario de Comunicaciones y Transportes; el
Pleno y el presidente de la Comisién Federal de Telecomunica-
ciones; y el director del Diario Oficial de la Federacién, por la
expedicién del Plan Técnico Fundamental de Interconexién e Inte-
roperabilidad, publicado el 10 de febrero de 2009.

El Titular del Juzgado Primero de Distrito en Materia Admi-
nistrativa en el Distrito Federal, admitié a tramite la demanda
de garantios el 31 de enero de 2011, tuvo como tercera per-
judicada a ofra empresa, requirié informe justificado a las auto-
ridades responsables y dio la intervenciéon que legalmente
compete al agente del Ministerio Publico de la Federacién.
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Seguidos los trdmites correspondientes, emitié sentencia en
la que sobreseyd respecto algunos actos reclamados y amparé
respecto de otro acto reclamado.

Inconformes con la sentencia anterior, el Secretario de Comu-
nicaciones y Transportes y la tercera perjudicada interpusieron
recurso de revision.

El Presidente del Noveno Tribunal Colegiado en Materia
Administrativa del Primer Circuito ordené la admisién del recurso
de revisién el 10 de mayo de 2011, y al resolver, solicité a la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién el ejercicio de su facultad
de atraccién para conocer del asunto.

El 9 de noviembre de 2011, la Segunda Sala del Alto Tribunal
determiné ejercer facultad de atraccién para conocer del asunto,
ordend admitir a tramite el recurso y turnarlo a la Ministra Mar-
garita Beatriz Luna Ramos, para la elaboracién del proyecto
respectivo, a fin de ser resuelto por el Tribunal en Pleno.

El agente del Ministerio Publico de la Federacién, designado
para intervenir en el presente asunto, formulé pedimento en el
que solicité se revoque la sentencia recurrida y se niegue el amparo
solicitado.

2. CONSIDERACIONES Y RESOLUCION DE LA SCIN

El Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién se recono-
cié competente para conocer del recurso de revisiéon, de acuerdo
a la normatividad aplicable, en virtud de haberse interpuesto en
contra de una sentencia dictada por un Juez de Distrito dentro de

un juicio de amparo indirecto, en el que se considerd procedente
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ejercer la facultad de atraccién en razén de requerirse fijar un
criterio de importancia y trascendencia para el orden juridico

nacional.

Después de comprobar que los escritos de agravios habian
sido presentados oportunamente, esto es, dentro del plazo de 10
dias que la ley otorga para la interposicion del recurso de revi-

sién, pasé a analizar la sentencia recurrida.

3. SENTENCIA DEL JUEZ DE DISTRITO

El Juez, antes de estudiar el fondo del asunto, revisé las causas
de improcedencia relativas al juicio constitucional y estimé que
se actualizaba la prevista en la fraccién VI del articulo 73 de la
Ley de Amparo, en virtud de que la quejosa no habia demostrado
que los articulos 50., fraccién I, y 13 del Plan Técnico Funda-
mental de Interoperabilidad e Interconexién hubiesen sido apli-
cadas en su perjuicio, a pesar de que sefalé que esas normas
eran de naturaleza heteroaplicativa, y que por ello combatia su
primer acto de aplicaciéon. El Juez estimé que la naturaleza juri-
dica de este tipo de normas indefectiblemente requiere previa-
mente de un acto concreto de aplicacién para que cobren
vigencia las hipdtesis legales previstas en ellas, y que la quejosa
no habia acreditado que efectivamente tales disposiciones le

hubiesen sido aplicadas en su perjuicio.

Por su parte, el Secretario de Comunicaciones y Transportes
considerd que, en este caso, se actualizaba la causal de impro-
cedencia prevista en la fraccion X del articulo 73 de la Ley de
Amparo, en virtud de que las personas morales quejosas habian

propuesto ante la propia Comisién Federal de Telecomunicacio-
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nes (Cofetel), que las tarifas se fijaran con base en un modelo
de costos y el Pleno de esta Comisién asi lo habia determinado.

De acuerdo con lo expuesto, el Juez determiné que si los
preceptos legales ahora impugnados por las quejosas disponian
la necesidad u obligacién de que los operadores de servicios de
telecomunicaciones basaran sus tarifas de interconexién en un
modelo de costos, era incuestionable que ellas habian consentido
las disposiciones normativas previstas en esas mismas normas,
que ahora impugna.

El Juez expresé que el Secretario de Comunicaciones y
Transportes, al momento de resolver el recurso de revisién inter-
puesto ante él por la hoy quejosa, declard que las tarifas de
interconexién debian determinarse de manera indubitable con-
forme a costos, atento a lo dispuesto en el articulo 70. de la
referida Ley de Telecomunicaciones; que, por tanto, la Cofetel,
con plena libertad, deberia haber desarrollado un modelo de costos
que permitiera fijar de manera clara y precisa la forma en cé6mo
habrian de determinarse las tarifas mencionadas y, aun cuando
habia sefalado que tomaria en cuenta una metodologia de
costeo de redes de acuerdo a bases internacionales reconocidas,
no lo habia hecho, por lo que no establecié el tipo de método
de costos que utilizaria, ni tampoco desglosé cada uno de los
elementos de dicha metodologia, ni sus operaciones aritméticas,
circunstancia que el Secretario estimé ilegal y, en consecuencia,
éste habia definido que el modelo de costos que se aplicaria
seria el denominado CILP {(Modelo de Costos Incrementales de
Largo Plazo).

De acuerdo a lo anterior, el Juez sefalé que las normas
impugnadas no habian sido la base primordial de la decisién
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adoptada por el Secretario de Comunicaciones y Transportes
acerca de las taritas de interconexién mencionadas, ya que éstas
Unicamente le sirvieron de sustento para argumentar que tales ta-
rifas se fijarian con base en un determinado modelo de costos,
circunstancia que la propia quejosa habia propuesto ante la
Cofetel; sin embargo, para subsanar la omisién en la que esta
Oltima habia incurrido al no establecer cudl seria el tipo de mo-

delo de costos que se aplicaria, el secretario mencionado desa-
rrollé el Modelo CILP.

El Juez concluyé que lo que podia generar algdn perjuicio
a la quejosa era el establecimiento del tipo de modelo de costos
desarrollado por el Secretario de Comunicaciones y Transportes,
para fijar las tarifas de interconexién y no propiamente la forma
en que estas deberdn fijarse, esto es, el Modelo CILP, circuns-
tancia que en todo caso examinaria a la luz de los conceptos de
violacién gue la quejosa habia hecho valer.

En esa linea de pensamiento, el Juez concedié la razén a la
autoridad responsable y sobreseyé en el juicio por lo que se
refiere a los numerales 20., 31 y Tercero transitorio del Plan
Técnico Fundamental de Interconexién e Interoperabilidad, con
fundamento en lo dispuesto en el articulo 73, fraccién X, en rela-
cién con el articulo 74, fraccién 1ll, de la Ley de Amparo.

A confinuacién, el Juez, procedié a analizar la legalidad del
acto concreto de aplicacién de las normas legales impugnadas.

[nicié con el argumento de la quejosa respecto a que el
Secretario de Comunicaciones y Transportes carecia de compe-
tencia para resolver el recurso de revision interpuesto, con lo
que se habia vulnerado la garantia de legalidad. Que la Cofetel
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constitufa un 6rgano regulador con cardcter auténomo, con fa-
cultades exclusivas para conocer sobre las materias previstas en
el articulo 9-A de la Ley Federal de Telecomunicaciones y que,
por ende, las resoluciones que dictara sobre tales aspectos
no podian ser revisadas por el titular de la Secretaria de Comu-
nicaciones y Transportes, no obstante que la Cofetel tuviera
la naturaleza juridica de érgano desconcentrado.

Atento a lo anterior, el Juez compartié la aseveracién pro-
puesta por la quejosa, y recordé que por Decreto del 9 de agosto
de 1996, se habia creado la Cofetel, como un érgano adminis-
trativo desconcentrado, con autonomia técnica y operativa, de-
pendiente de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes, con
el propdsito de regular y promover el desarrollo eficiente de las
telecomunicaciones.

Posteriormente, casi diez afios después, el 11 de abril de
2006, a través del Decreto por el que se reformaron, adicionaron
y derogaron diversas disposiciones de la Ley Federal de Teleco-
municaciones y de la Ley Federal de Radio y Televisién, concreta-
mente, los articulos 9-A a 9-E del primer ordenamiento referido, se
elevaron a nivel legislativo las facultades que le fueron conferidas
a la Cofetel, dentro de las cuales destacaba la de determinar
las condiciones que, en materia de interconexién, no hubiesen
sido convenidas entre los concesionarios de redes publicas de
telecomunicaciones y resaltaba la autonomia plena que tenia
para dictar sus resoluciones.

El Juez agregé que el poner de relieve la autonomia plena
de la Cofetel, sobre el dictado de sus resoluciones, implicaba
necesariamente que al ejercer las facultades directas contenidas
en dicho precepto, no se le imponia dependencia alguna en
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relacién con el Secretario de Comunicaciones y Transportes en

su cardcter de titular del ramo.

Por fanto, la mencionada Secretaria no podia tener injerencia
alguna para tomar decisiones en nombre de la Cofetel, ya que
el propio Poder Legislativo la habia revestido a ésta de autonomia
en su operacién y en la emisién de sus resoluciones, de manera
que el secretario tampoco podia ejercer facultades de revisién

sobre las mismas.

En ese sentido, la dependencia o subordinacién jerarquica
que la Cofetel guardaba con respecto al Secretario de Comu-
nicaciones y Transportes, se limitaba a aquellos casos en que
asi se dispusiera en la propia ley, pues no debfa olvidarse que a
tal érgano desconcentrado le habian sido atribuidas diversas
competencias de manera directa por parte del Congreso de la
Unién, especificamente, en el articulo 9-A antes aludido.

Por todo lo anterior, el Juez concluyd que la resolucién del
recurso de revisién inferpuesto en contra del fallo del Pleno de
la Cofetel, respecto de las condiciones de interconexién anali-
zada, resultaba violatoria de la garantia de legalidad prevista

en el arficulo 16 de la Carta Magna.

Asi, la resolucién del recurso de revisién hecho valer por la
empresa tercero perjudicada, previsto en el articulo 83 de la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo, correspondia al Pleno
de la propia Cofetel, por tratarse de la autoridad suprema en el
dmbito de la competencia de dicho érgano desconcentrado y
que, por tanto, podia considerarse la autoridad jerdrquica su-
perior del mismo érgano especializado.
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Bajo tales condiciones, el Juez determiné que asistia razén
a la quejosa en el sentido de que el Secretario de Comunica-
ciones y Transportes, no estaba facultado para resolver el recurso
de revisién interpuesto por la empresa tercero perjudicada, pues
la facultad de determinacién de condiciones no convenidas entre
concesionarios, en materia de interconexién, constituia una atri-
bucién otorgada directamente por el legislador en favor de la
Cofetel, lo que implicaba que sus resoluciones contaban con plena
autonomia en términos del primer pdrrafo del articulo 9-A de
la Ley Federal de Telecomunicaciones y conforme a lo resuelto
por el Alto Tribunal en la controversia constitucional 7/2009, pues
de considerar lo contrario se desconoceria la autonomia técnica,
operativa, de gasto y de gestién que el Congreso de la Unién
habia atribuido a la citada Comisién.

4. AGRAVIOS HECHOS VALER
POR LAS PARTES EN EL AMPARO EN REVISION

Los agravios manifestados por las partes en el amparo de revisién
sintéticamente son los siguientes:

a) Del secretario de Comunicaciones y Transportes

Este funcionario sefalé que si bien el legislador habia otorgado
de manera exclusiva a la Cofetel facultades en materia de radio
y televisién, no lo habia hecho respecto a las demds facultades
atribuidas a la mencionada Comisién.

Que la Juez habia interpretado limitadamente los articulos
aplicables de la Ley Federal de Telecomunicaciones, pues si bien
el legislador federal otorgé directamente a la Cofetel la atribu-
cién contenida en la fraccién X del articulo 9-A de la Ley Federal
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de Telecomunicaciones, no lo hizo de forma exclusiva, esto es,
no se desincorporé del dmbito de competencia de la facultad
originaria de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes pues,
de haber sido asi, se hubiera precisado que dicha facultad se
otorgaba de esa forma, cuestién que no acontecié respecto de
la materia de interconexién de redes piblicas de telecomunica-
ciones y, que de manera expresa, si habia acontecido en materia
de radio y televisién.

Menciond el Juez que al afirmar que la Cofetel puede ejercer
de manera exclusiva todas las facultades establecidas en el ar-
ticulo 9-A de la Ley Federal de Telecomunicaciones, significaria
cambiar su naturaleza juridica de érgano desconcentrado a la
de érgano auténomo, con lo que se violaria la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Que a juicio del secretario, la Juez habia interpretado inco-
rrecta y parcialmente la resolucién del Pleno de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién en la controversia constitucional 7/2009,
al pasar por alto gue si bien la Cofetel tiene la facultad de pro-
mover y vigilar la eficiente interconexién de los equipos y redes
publicas de telecomunicaciones, dicha atribucién, en principio,
correspondia originalmente al titular de la Secretaria de Comu-
nicaciones y Transportes.

Asf que las facultades establecidas en el citado articulo 9-A,
con excepcién a la establecida en la fraccién XVI, no eran exclu-
sivas de la referida Comisién, pues las mismas se entendian como
propias de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes.®

™ El secretario invocd a su favor, la tesis aislada nomero P XXVI/2007, sustentada por el Pleno
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, publicada en el Semanario Judiciol de la Federacion
v su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XXVI, pagina 966, de rubro "COMISION FEDERAL DE TELECO-
MUNICACIONES LAS FACULTADES QUE LE FUERON OTORGADAS POR LA LEY FEDERAL RELATIVA
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Por lo que las Unicas atribuciones exclusivas que el Congreso
de la Unién otorgé al érgano desconcentrado aludido, eran las de
radio y televisién, donde el legislador expresamente distinguié
que esta competencia era exclusiva de la Cofetel.

b) De la empresa tercera perjudicada

Que la sentencia de amparo habia interpretado y aplicado de
manera parcial e incompleta el articulo 9-A de la Ley Federal
de Telecomunicaciones, asi como la controversia constitucio-
nal 7/2009, al ignorar en su estudio al articulo 38 del Reglamento
Interior de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes.

Que la Juez omitié fijar de manera clara y precisa los hechos,
asi como las circunstancias inmediatas relacionadas con el acto
reclamado, motivos por los que concluyd erréneamente, que la
Secretaria de Comunicaciones y Transportes no era la autoridad
competente para conocer los recursos de revisién que en materia
de telecomunicaciones fuesen interpuestos en contra de las reso-
luciones emitidas por la Cofetel.

Que la citada Comisién no era auténoma en materia tele-
comunicaciones, sino que lo era exclusivamente en materia de
radio y televisién.

Que en la sentencia no se habia hecho referencia a la frac-
cién XVI del mencionado articulo 9-A, la cual resultaba aplicable
a este caso, foda vez que de ésta se desprende que la Cofetel
tenia facultades auténomas, sélo respecto de gastos y gestiones,

SE ENTIENDE COMO PROPIAS DE LA SECRETARIA DE COMUNICACIONES Y TRANSPORTES *;
Reg. (US 170837
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exclusivas Unicamente en la materia de radio y televisién, no

asl en materia de telecomunicaciones en general.

Que la Juez descontextualizé la controversia constitucional
7/2009, para darle un sentido contrario al correcto, cuando de
una lectura de la resolucién, indudablemente se manifestaba que
en el caso a estudio, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
concluyé que la Cofetel tenfa facultades exclusivas Unicamente
respecto de radio y televisién, por tanto, no las tenia respecto

de la materia de telecomunicaciones.

De lo anterior, que la Secretaria de Comunicaciones y Trans-
portes si fungfa como superior jerdrquico y si contaba con facul-
tades para revisar los actos del Pleno de la Cofetel, mediante el
recurso administrativo establecido en los articulos 83, 86 y demas
relativos de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo.

5. ANALISIS Y RESOLUCION DE LA SCJN

El Alto Tribunal expresé que el sobreseimiento decretado en pri-
mera instancia no era materia de revisién, puesto que no se im-
pugné por la parte a quien hubiera podido perjudicar.

Asimismo, confirmé la sentencia recurrida en la parte que
constituia la materia de la revisién, en razén de que los agravios
expresados y estudiados en su conjunto, eran juridicamente
ineficaces.

Lo anterior, porque de acuerdo con el criterio mayoritario
del Alto Tribunal, el secretario de Comunicaciones y Transpor-
tes carecia de competencia legal para conocer del recurso
de revisién establecido en el articulo 83 de la Ley Federal de
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Procedimiento Administrativo y, consecuentemente, como lo deter-
miné la sentencia de primera instancia, era ilegal la resolucién

reclamada.

Las consideraciones sobre el sentido de esta determinacién,

fueron las siguientes:

a) La Cofetel, fue creada por el Ejecutivo Federal mediante
Decreto publicado en el Diario Oficial de lo Federacién el 9 de
agosto de 1996, en cumplimiento al mandato del Legislativo
Federal contenido en el articulo Décimo Primero Transitorio de

la Ley Federal de Telecomunicaciones.

b) Por otra parte, el 29 de octubre de 1996 se publicé en
el referido Diario el "Decreto por el que se reforma, adiciona 'y
deroga el Reglamento Interior de la Secretaria de Comunicacio-
nes y Transportes", instrumento que entre otras modificaciones
adicioné el articulo 37 Bis, el cual amplié el dmbito de faculta-

des de la Cofetel, como dispone:

ARTICULO 37 Bis. Corresponde a la Comisién Federal de

Telecomunicaciones:

Xlll. Promover y vigilar la eficiente interconexién de los equipos
y redes publicas de telecomunicaciones, incluyendo la que se
realice con redes extranjeras, y resolver las condiciones que, en
materia de interconexién, no hayan podido convenirse entre

los concesionarios de redes publicas de telecomunicaciones;
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XIV. Aprobar los convenios de interconexién entre redes publi-
cas de telecomunicaciones con redes extranjeras y, en su caso,
establecer las modalidades a que deberan sujetarse, asi como
autorizar la instalacién de equipos de telecomunicaciones y
medios de transmisién que crucen las fronteras del pafs;

Ademds, se reform¢ el articulo 20. del mismo Reglamento,
por el cual se agregé precisamente a la Cofetel entre las depen-
dencias de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes.

Respecto al articulo 23 reformado del citado Reglamento,
en sus diversas fracciones se establecen las funciones que le
corresponden a la Direccion General de Politica de Telecomuni-
caciones, que es la encargada de formulary proponer las politicas
y programas para el establecimiento, uso, aprovechamiento y de-
sarrollo de los servicios de telecomunicaciones y, en muchas
de ellas, incluye la intervencién de la Cofetel, en aspectos como
el de recabar su opinién previa sobre solicitudes acerca de las
concesiones, asignaciones y permisos en materia de telecomu-
nicaciones; para resolver las modificaciones técnicas en los
mismos casos o acerca de las bandas de frecuencias del espectro
radioeléctrico; o sobre la ampliacién del area de cobertura; en
el caso de las declaraciones de rescate, requisa, caducidad y
revocaciéon, cuando procedan en términos de ley, entre otras
muchas funciones en los que esta Direccién General debe cami-
nar de la mano de dicha Comisién.

Por otra parte, en el articulo 24 del Reglamento en cuestion
se senala que corresponde a la Direccidon General de Sistemas
de Radio y Televisién, la funcién de formular, proponery aplicar
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las politicas, programas y proyectos para el establecimiento, uso,
aprovechamiento y desarrollo de la radiodifusién, dentro del
admbito de competencia de la Secretaria, y entre otras funciones
que le asigna, algunas debia realizarlas en coordinacién con la
Cofetel, tales como vigilar el uso y aprovechamiento del espectro
radioeléctrico atribuido a la radiodifusién; recibir y evaluar las
solicitudes que presenten los concesionarios y permisionarios
para prestar servicios auxiliares a la radio y la televisién; asi
como modificar o ampliar, en coordinacién con ella, las bandas
de frecuencias del espectro radioeléctrico atribuido a la radio-
difusién y sus servicios auxiliares.

c) Posteriormente, el 11 abril de 2006, se publicé en el Diario
Oficial de la Federacién el Decreto por el que se reforman, adi-
cionan y derogan diversos articulos de la Ley Federal de Tele-
comunicaciones, mediante el cual se le doté a la Cofetel de
autonomia técnica operativa, de gasto y de gestién, encaminada
a la regulacién, promocién y supervision del desarrollo eficiente y
la cobertura social amplia de las telecomunicaciones y la radio-
difusién en México, con autonomia plena para dictar sus reso-
luciones, como deriva del texto del articulo 9-A% de la referida
Ley y cuarto transitorio del articulo primero del mencionado
Decreto de reforma.

Por lo anterior, y conforme a dicho articulo 9-A, la Cofetel
era un érgano administrativo desconcentrado de la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes, con autonomia técnica, opera-
tiva, de gasto y de gestién, encargado de regular, promover y
supervisar el desarrollo eficiente y la cobertura social amplia de

3 Precepto que se puede consultar integramente en el apartado relativo al Estudio Introductorio

DR © 2014. Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

AMPARO EN REVISION 782/2011 83

las telecomunicaciones y la radioditusién en México, con auto-
nomia plena para dictar sus resoluciones.

A juicio del Alto Tribunal, lo anterior hacia necesario esta-
blecer cudles eran las implicaciones juridicas y el alcance de las
atribuciones con las que contaba dicha Comisién.

Asi, afirmé que aun cuando por regla general un érgano
desconcentrado se mantiene en el dmbito jerdrquico del 6rga-
no superior, incluso en su facultad decisoria, ello no siempre
ocurria de esa manera, pues la evolucién del derecho adminis-
trativo en el mundo y en México, habia obligado a la organi-
zacién de la administracién poblica, en este caso la federal, a
abandonar ciertos paradigmas surgidos al principio del desarrollo
de esa rama del derecho, como sucedié especialmente durante
la primera mitad del siglo XX, en el cual las formas administrativas
apenas comenzaban a ajustarse a las crecientes necesidades

tuncionales de la administracién.

Por ello, en aquel entonces, algunos tratadistas definian a
los 6rganos desconcentrados inclusive con estas limitaciones, en
el sentido de que su razén de ser se explicaba en virtud del terri-
torio competencial. Actualmente, la administracién puiblica se
ha hecho mds compleja, para responder con mayor celeridad,
claridad y eficiencia a una realidad cada vez mds complicada y
extensa en actividades que exigen definiciones claras, asi como
respuestas directas y definitivas de la autoridad.

El Alto Tribunal sefialé que la desconcentracién no podia
permanecer encajonada en un modelo que habia sido rebasado
por la realidad, ya que ahora no necesariamente debia carac-
terizarse por las tres cualidades que se le reconocian hace ya
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casi cien afos, especialmente en cuanto a que el érgano des-
concentrado debia estar jerarquicamente subordinado en el
dmbito de atribuciones de decisién.

El Tribunal en Pleno expresé que actualmente se reconocia
una nueva forma evolucionada de desconcentracién en la cual
el érgano desconcentrado, aunque dependiera econémica vy
organizativamente del titular de drea a la que pertenezca e, incluso
con ello, del titular del Ejecutivo, en relacién con su integracién
en la designacién de sus empleados, de sus subalternos, no lo
era asi en la toma de determinaciones que por disposicién de
la ley debieran hacerse de forma auténoma y definitiva, de tal
forma que la subordinacién estaria siendo relativa y limitada a
la falta de personalidad juridica y patrimonio propio, y sélo jerdr-
quicamente subordinado cuando la ley no le permita emitir
resoluciones con autonomia plena.

Por ello, ciertos érganos desconcentrados podian llegar a
tener autonomia plena para ciertos fines, si asf lo dispone el legis-
lador, sin que ello contravenga la Constitucién, que en su articulo
90 da amplia libertad de configuracién de la administracién en
las leyes secundarias.

También mencioné que la delegacién de facultades, por
ejemplo, en el dmbito puramente administrativo, donde por virtud
de la ley el superior jerdrquico por decisién propia cede o traslada
alguna de sus facultades originarias a un subordinado —lo que
inclusive en un principio llevaria a afirmar que la facultad asi
delegada no la pierde dicho superior jerdrquico—, explica que
las resoluciones de los delegados puedan y, aun, deban ser revi-
sadas oficiosamente o a peticién de parte por dicho superior; sin
embargo, no existe la delegacién de facultades cuando se trata
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de un traslado por virtud de la ley, pues en ese caso el legislador,
por razones generalmente de especializacién técnica, priva de
las facultades que tuvo el funcionario original y se las atribuye
al inferior jerdrquico en atencién a sus cualidades especializadas

en la materia.

Por ello, el funcionario superior no esté facultado para revisar
las determinaciones del érganoc especializado, pues éstas las toma
sin sometimiento ni nivel alguno de subordinacién con el superior
jerarquico, es decir, con autonomia plena, incluso asf lo autoriza
el articulo 17 de la Ley Orgdnica de la Administracién Pablica
Federal, cuando sefala que los érganos administrativos descon-
centrados estardn jerdrquicamente subordinados y tendran fa-
cultades especificas para resolver sobre la materia y dentro del
admbito territorial que se defermine en cada caso, de conformidad
con las disposiciones legales aplicables; o sea, su competencia

y facultades estén en la ley.

El Alto Tribunal agregé que por ello, no siempre en los érga-
nos desconcentrados se mantienen los poderes decisorios del
superior frente al inferior, sino que en atencién a la evolucién
juridica de esta institucién, generada por la necesidad de que
la administracién poblica satisfaga los requerimientos sociales
con eficacia y prontitud, dicha jerarquia decisoria bien podia no
estar presente cuando el legislador asi lo determinara, lo que
conlleva en estos casos a reconocerle una facultad auténoma,
no subordinada, para resolver en la materia de su competencia
y ello, incluso, sin perder la cualidad de desconcentrado ya que,
en realidad, son las determinaciones legislativas las que dan la
naturaleza juridica al érgano administrativo y no su denomina-

cién, pues una consideracién de cardcter doctrinal, en ningun
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caso podia tener mayor fuerza, peso ni entidad que lo establecido
por el legislador.

Por tanto, todo ello propicia que existan érganos descon-
centrados creados para cumplir con metas y fines especificamente
determinados por la ley, de manera directa y con una mejor
administracién en beneficio de los gobernados, en los que actua-
ran como Unicos y especializados, sin la intervencién de un su-
perior jerarquico, lo que favorece una mayor independencia del
drea administrativa que atendiera, y se elude la interferencia
inevitable del aspecto politico decisorio de la entidad superior,
con lo cual, ademds, se fortalece la institucién y se aseguran
mejores condiciones en la prestacién de servicios y en la regu-
lacién de las actividades.

Tal es el caso de aquellos érganos reguladores que tienen
a su cargo la determinacién, fijacion y resolucién de asuntos en los
que participa el Estado como rector o en los que se dan tareas de
alto perfil de Estado y que han sido creados conforme a un esque-
ma de especializacion en sus tareas y en sus infegrantes en aras
de autonomia decisoria e inmediatez resolutoria que, inclusive,
se podrian acercar més a un érgano auténomo.

En el caso de la Cofetel, el legislador al atribuirle esta sui
generis configuracién de érgano desconcentrado, decidié privar
y trasladar ciertas facultades que le correspondian al secretario
de Comunicaciones y Transportes a ese érgano de la adminis-
tracién y, para ello, determiné especificamente, y asf se lee en
la exposicién de motivos de la reforma de 2006, que:

Se atienden a las recomendaciones internacionales que pro-
ponen que la radiodifusién forme parte integral de las leyes
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de telecomunicaciones, se establece como autoridad respon-
sable de todas las atribuciones sustantivas de la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes en materia de radiodifusion y
de telecomunicaciones, a la Comisién Federal de Telecomu-
nicaciones la COFETEL atendiendo también a las recomenda-
ciones internacionales emitidas por la Unién Internacional de
Telecomunicaciones en su Convencién Preparatoria del dos
mil tres en Ginebra, que promueven un solo regulador y aqui
es donde vendria el concepto de "ventanilla Unica” regulador

comUn para todas las redes y servicios de comunicaciones.

Todavia mds claro era lo expresado en el dictamen de las
Comisiones Revisoras de la Cdmara de Senadores cuando
dijeron:

De acuerdo con las recomendaciones de la Unién Internacio-
nal de Telecomunicaciones UIT y la OCDE se adopta un
modelo de érgano regulador que regule tanto las telecomu-
nicaciones como la radiodifusién, lo anterior en virtud de que
se busca darle un marco normativo y una planificacién integral
al uso, explotacion y aprovechamiento del espectro radioeléc-
trico, esta propuesta se dijo, es acorde a la que han impulsado
el grueso de los paises en el mundo en virtud de lo anterior
es que se considera pertinente que las facultades orgdnicas
de la Direccion General de Sistemas de Radio y Television de
la Secretaria de Comunicaciones, pasen a la COFETEL, lo
anterior con la finalidad de permitirle a este érgano descon-
centrado, cumplir con sus nuevas funciones, fortalecer y abatir

la problematica de la doble ventanilla.

En este aspecto, el Alto Tribunal concluyé que convenia traer
a colacién las consideraciones vertidas por la Unién Internacional
de Telecomunicaciones de las Naciones Unidas, en relacién con
la independencia de los érganos reguladores en el sector de las
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telecomunicaciones, a las que se hacia referencia en la exposi-
cién de motivos citada. Al respecto dicho organismo internacional
apunté:

Para muchos expertos de los telecomunicaciones, es que el
érgano de reglamentacién sea independiente de los gobier-
nos. (...) Existen muchos motivos que aconsejan aumentar el
grado de independencia de los reguladores con respecto
al gobierno, entre ellos, cabe citar neutralidad y la autonomia
del regulador con respecto a las presiones politicas o de los
propios operadores; el hecho de que se perciba dicha indepen-
dencia reviste particular impertancia, en general, los operados
e inversores en el sector de las telecomunicaciones, tendrdan
mayor confianza cuando una organizacién independiente
regule el mercado de manera objetiva y transparente, ello puede
llevar a aumentar las inversiones en el sector y a beneficios
afines para la economia, esta confianza dependerd sin em-
bargo, de la credibilidad del regulador que debe poseer una
capacidad probada para reglamentar de manera profesional
e imparcial.

El Alto Tribunal sefialé que, como podia advertirse, el propé-
sito de la Ley fue dotar a la Cofetel de todas las facultades que
antes correspondian a la Secretaria en esa materia, no sélo de
radiodifusién, sino también de telecomunicaciones, lo que signi-
ficé un traslado legislativo de facultades, no una delegacién,
ademds de evitar el llamado "fenémeno de la doble ventanilla"
en la que dos autoridades intervinieran en una misma decisién
con la consiguiente falta de oportunidad, lo que es muy preo-
cupante en un ambiente tecnoldgico y econémico en constante
evolucién, asi como de falta de seguridad juridica en la toma
de decisiones; por ello, se le atribuyeron de manera auténoma y
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plena esas facultades, que sin lugar a duda, ya no pertenecian

a la Secretaria.

El Tribunal en Pleno recordd que existia una tendencia a
favor de la creacién de érganos como la Cofetel, érganos téc-
nicos especializados con una funcién importante de regulacién
en actividades econémicas trascendentes para el pals, con los
que se perseguia un doble objetivo: primero, el privilegiar la espe-
cialidad del érgano creado, porque no tendria caso crear una
instancia especializada que mantuviera para el superior jerar-
quico la posibilidad de modificar o revocar sus determinaciones;
y, segundo, obtener una decisién rdpida a los conflictos que
pudieran presentarse, porque en el caso especifico de esta Co-
misién, la dilacién o la demora en la resolucién de los conflictos
relacionados con la materia de telecomunicaciones, tenia con-
secuencias negativas tanto para los concesionarios como para

los usuarios de los servicios finales.

Sintéticamente sefialé que en términos de lo dispuesto en
el articulo 9-A de la Ley Federal de Telecomunicaciones, la Cofetel
gozaba de plena autonomia para dictar sus resoluciones; por
otra parte, en el articulo Cuarto Transitorio del articulo Primero
del decreto de reformas de 11 de abril de 2006,°” se establecid
que cuando se hiciera referencia a la Secretaria de Comunica-
ciones y Transportes, debia entenderse que se referia a la Cofetel;
y en el articulo 8o. del Reglamento Interno de la Comisién Federal

3 Articulas transitorios del Decreto de Reformas a la Ley Federal de Telecomunicaciones, publicado
en el Diario Oficial de la Federacion el 11 de abril del 2006

"CUARTO Las referencias que, con anteriondad a la entrada en vigor del presente Decreto, se
hacen en las leyes, tratados y acuerdos internacionales, reglamentos y demds ordenamientos a la
Secretaria respecto de las atnibuciones sefialadas en el articulo 9 A de esta Ley, en lo futuro se enten-
deran hechas a la Comision '
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de Telecomunicaciones,® se asentaba que el Pleno es la suprema
autoridad de decision en el dmbito de competencia de la Co-
misién; como el vocablo "supremo” significa que no tiene supe-
rior, que no estd sujeto a jerarquia alguna; el Alto Tribunal
concluyé que, exclusivamente, en el dictado de las resoluciones,
que es a lo que se refiere el articulo 9-A, esa Comisién no estaba

sujeta a jerarquia alguna, pues su Pleno era su érgano supremo.

Si bien en materia de telecomunicaciones, en el mencionado
articulo 9-A se establecen actos de colaboracién hacia el secre-
tario de Comunicaciones y Transportes y hacia esa Secretaria,
que le tocaba realizar a la Cofetel, en ese tipo de actos no hay
autonomia, pues se trataba de emitir una opinién o de preparar
un documento para el desarrollo de las politicas propias de la

materia.

De tal manera, sefalé la Corte, si la resolucién emitida por
dicha Comisién —como la de este caso— estaba investida
de dicho atributo de autonomia plena, no existia justificacién legal
para que, a través de un recurso en sede administrativa, quien
se dice superior jerdrquico de ella, se hiciera de todas las atri-
buciones que se le dieron por razones de especialidad y con una
proteccién singularizada hacia el buen ejercicio de sus funciones
(como la necesidad de que los cinco comisionados que la inte-
gran acrediten haberse desempefiado en forma destacada en
actividades profesionales de servicio pUblico o académicas rela-
cionadas sustancialmente con el sector de telecomunicaciones,

3 Reglamento Interno de la Comisidn Federal de Telecomunicaciones.

"Articulo 8o El Pleno es la suprema autoridad de decisién en el 6mbito de competencia de la
Comisién, y se integra por cuatro Comisionados, incluyendo al Presidente, designados conforme se
establece en el Decreto. "
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como el nombramiento transexenal y escalonado de sus miem-
bros) y emita una resolucién en un sentido diferente. Esto no era
acorde con la expresion "autonomia plena" establecida en el
sefalado articulo 9-A.

En virtud de las conclusiones alcanzadas, el Alto Tribunal
determiné maodificar la sentencia recurrida y conceder a la parte
quejosa el amparo y proteccién de la Justicia de la Unién en
contra de la resolucién emitida por el secretario de Comunica-
ciones y Transportes para que la deje insubsistente y remita el
recurso interpuesto al Pleno de la Comisién Federal de Teleco-
municaciones, a fin de que sea esta Gltima autoridad la que lo
resuelva.

A juicio del Alto Tribunal, el resultado del estudio anterior
tornaba ineficaces los abundantes argumentos propuestos en la
revisién, pues en nada modificaban la conclusién alcanzada en
el sentido de que el secretario de Comunicaciones y Transportes
era incompetente para resolver el recurso de revision de que se
frata.
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IV. CONCLUSIONES

| resolverse porla Primera Sala y el Pleno de este Alto Tribunal
los amparos en revisién 795/2011y 782/2011, llegaron a
las siguientes conclusiones:

1. Las cldusulas habilitantes facultan a un 6rgano del Estado,
principalmente de la administracién publica, para regular una
materia concreta precisdndole bases y pardmetros generales.

2. Cuando a un érgano de la administracién piblica se le
faculta para expedir reglas técnico-operativas dentro del campo
de una ley especifica, no puede extenderse a supuestos distintos
a los previstos en aquélla, dado que esas reglas tienen como
limite la atribucién misma.

3. La Cofetel estd encaminada a regular, promover y super-
visar el desarrollo eficiente y la cobertura social de las teleco-
municaciones y la radiodifusién en México, por lo que se le
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considera un érgano administrativo desconcentrado de la Secre-
tarfa de Comunicaciones y Transportes.

4. Que los articulos 9-A, fraccién |, y 41 de la Ley Federal
de Telecomunicaciones no violan los principios de legalidad y
seguridad juridica contenidos en los articulos 14 y 16 de la Cons-
titucion Federal.

5. Con motivo de la cldusula habilitante que contiene
el articulo 41 de la Ley Federal de Telecomunicaciones, la
Cofetel estaba facultada para elaborar los planes técnicos

fundamentales.

6. Estos planes deberdn considerar los intereses de los usua-
rios y de los concesionarios, asf como los obijetivos que deberéan

reunir.

7. La calidad en los servicios de telecomunicaciones si puede
ser objeto de regulacion a través de los planes técnicos fundamen-
tales; de ahi que la Cofetel haya sido competente para emitir el
Plan Técnico Fundamental de Interconexién e Interoperabilidad.

8. En términos del punto Quinto del Acuerdo General Ple-
nario 5/2001, le corresponde resolver a los Tribunales Colegia-
dos de Circuito los recursos de revisién interpuestos contra las
sentencias pronunciadas por los Jueces de Distrito o Tribunales
Unitarios de Circuito, cuando en la demanda se impugne una

ley local o un reglamento federal.

9. El secretario de Comunicaciones y Transportes carece de
competencia legal para conocer del recurso de revisidén esta-
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blecido en el articulo 83 de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo.

10. Lo dispuesto en el articulo 9-A de la Ley Federal de Tele-
comunicaciones, respecto de que la Cofetel gozaba de plena
autonomia para dictar sus resoluciones, debe entenderse que se
refiere exclusivamente a su dictado de resoluciones, esto es, que
no estaba sujeta a jerarquia alguna, pues su Pleno era su érgano
supremo.

11. Conforme a lo anterior, no existe justificacién legal para
que, a través de un recurso en sede administrativa, el secretario
de Comunicaciones y Transportes emita una resolucién en un
sentido diferente, dado que ello no es acorde con la expresién

"autonomia plena".
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V. COMENTARIO DEL INSTITUTO DE
INVESTIGACIONES JURIDICAS

DE LA UNIVERSIDAD NACIONAL
AUTONOMA DE MEXICO

REGULACION Y ORGANOS REGULADORES

Dra. Clara Luz Alvarez*

1. INTRODUCCION

Los telecomunicaciones son esenciales en el mundo contem-
pordneo no sélo para la actividad econdémica y el régimen
democrdtico, sino para el ejercicio pleno de los derechos humanos.
Desde la década de 1990 la mayoria de los paises favorecieron
que las telecomunicaciones fueran un sector en competencia,
dejando atrds la nociédn de los monopolios naturales como para-
digma. Junto con la apertura a la competencia en el sector, se
impulsé la creacién de érganos reguladores buscando aislar las
decisiones propiamente técnicas de las telecomunicaciones de
aquellas con connotaciones politicas.!

Los casos resueltos por la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién (SCIN), que se analizan en este articulo, son precisamente

* Inveshigadora del Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Auténoma
de México, claraluzalvarez@gmail com, Twitter @claraluzalvarez, Blog telecomysociedad blogspat mx

! Para més informacién sobre la evolucidn del sector de telecomunicaciones y el paradigma del
monopolio natural, véase Alvarez, Clara Luz, Derecho de las Telecomunicaciones, 2a ed , Méxica,
Fundalex y Posgrado de Derecho de la UNAM, 2013, pp 80-83y 129-130
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sobre dos temas torales: la regulacién e interconexién y los érga-
nos reguladores. Las reformas constitucionales en materia de
telecomunicaciones y competencia econémica de 2013?% no restan
vigencia a los argumentos expuestos por la SCJN y, para el caso,
lo relativo a la autonomia del regulador, serén referencia para
reguladores de otros sectores, aun cuando la Comisién Federal
de Telecomunicaciones (Cofetel), hoy extinta, haya dado paso
a la creacién del Instituto Federal de Telecomunicaciones (IFT)

como érgano constitucional auténomo.

2. éLIMITE A LA EXPEDICION DE REGULACION?

La Constitucién, los tratados y las leyes son el marco dentro
del cual un regulador puede actuar; sin embargo, una facultad
esencial de éste es la emisién de disposiciones administrativas
de cardcter general para poder cumplir con los objetivos impues-
tos por el marco juridico vigente. Las disposiciones administrativas
de carécter general conocidas como "regulacién”’ pueden adoptar
cualquier denominacién (p. ej. acuerdo, plan, reglas, reglamen-
to, resolucién), siendo lo importante el que tengan las carac-
teristicas de generales, abstractas e impersonales. La constante
evolucién de las telecomunicaciones y de ofros sectores regula-
dos, exige que el regulador pueda adaptarse a los cambios tecno-
l6gicos y de composicién de mercado a través de la emisién de

regulacién.

El primer caso, que pone en relieve la facultad de expedir
regulacién por parte de un érgano regulador, es el resuelto por la

2 Decreto por el que se reformon y adicionan diversas disposiciones de los articulos 60 , 70, 27,
28, 73,78, 94 y 105 de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos, publicado en el
Diario Oficial de la Federactén de 11 de junio de 2013
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Primera Sala de la SCIN, en el amparo en revision 795/2011, el
18 de abril de 2012, cuyos detalles y argumentaciones se expo-
nen a continuacién. En este amparo se reclamé la inconstituciona-
lidad de diversos articulos de la Ley Federal de Telecomunicaciones
(LFT) y de la resolucién?® por la cual la entonces Cofetel expidié
el Plan Técnico Fundamental de Interconexién e Interoperabilidad

(PTFI}* aln vigente.
a) Sintesis del 795/2011

La Jueza Cuarto de Distrito en materia Administrativa en el Distrito
Federal, resolvié en primera instancia: (1) decretar el sobreseimien-
to respecto de diversas autoridades, (2) negar el amparo contra
los articulos 9-A, 41 y 71 de la LFT, y (3) conceder el amparo
contra la Resolucién del PTFI "para el efecto de que no se le
aplique a las empresas quejosas el Plan Técnico Fundamental
de Interconexién e Interoperabilidad, en el presente, ni en un
futuro, en virtud de que el mismo es violatorio de la garantia de

legalidad consagrada en el articulo 16 constitucional "

Posteriormente, el Decimoséptimo Tribunal Colegiado en
Materia Administrativa del Primer Circuito (17 TCC) confirmé el
sobreseimiento y remitié los autos a la SCIN para que ésta resol-

viera sobre la constitucionalidad de los articulos de la LFT.

' Comisién Federal de Telecomunicaciones, Resolucién porla que el Pleno de la Considn Federal
de Telecomunicaciones expide el Plan Técmco Fundamental de Interconexién e Interoperabilidad,
aprobada por el Pleno de la Comisién Federal de Telecomunicaciones en su | Sesién Extraordinana
del 2009, celebrada el 3 de febrero de 2009, mediante acuerdo P/EXT/030209/13

! Resolucion por la que el Pleno de la Comisién Federal de Telecomunicaciones expide el Plan
Técnico Fundamental de Interconexién e Interoperabilidad, publicada en el Diario Oficial de la Fe-
deracion de 10 de febrero de 2009

“ Ver foja 3121 del tomo 3 del expediente del juicio de amparo 323/2009 ante el Juzgado
Cuarto de Distrito en Materia Administrativa en el Distrito Federal
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La Primera Sala de la SCIN, por unanimidad en sus resoluti-
vos: (1) confirmé la sentencia recurrida, (2) reiterd la negativa de

otorgar el amparo respecto a los articulos de la LFT y (3) ordend
al 17 TCC resolver sobre la Resolucién del PTFI.

Finalmente, el 17 TCC, por mayoria, confirmé el otorgamien-
to del amparo realizado por la Jueza de primera instancia,
modificando los efectos de la concesién del amparo para que
a la quejosa no se le aplicardn dnicamente las porciones nor-
mativas "elementos" e "infraestructura” del articulo 5, fraccién ll,
del PTFI.6

b) Antecedentes

La inferconexién es esencial para la existencia misma de las tele-
comunicaciones. Cuando se trata de un sector abierto a la com-
petencia y donde existen empresas distintas que prestan este
servicio, la interconexién obliga a que éstas lleguen a acuerdos
sobre este aspecto. No obstante lo simple que parece, el sector
de las telecomunicaciones se caracteriza por la relacién entre
desiguales, toda vez que existen operadores histéricos y dominan-
tes sin incentivos para dar la interconexidn o bien para otorgarla
en términos discriminatorios, y por otra parte hay empresas com-
petidoras cuya vida depende de lograrla de manera oportuna
con los operadores historicos y dominantes.

Teléfonos de México (Telmex) cuando fue monopolio publico,
y después monopolio privado, hacia la interconexién de sus pro-
pias redes, tomando las decisiones de manera interna para lograr
que el trdfico entre ellas pudiera cursar sin problemas ni dilaciones.

° Amparo en revisién 438/2010 resuelto el 11 de octubre de 2012 por mayorfa de votos del
Decimoséptimo Tribunal Colegiado en Matena Administrativo del Primer Circuito
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Cuando se abrié a la competencia el sector de telecomunica-
ciones, en la década de 1990, las empresas que fueron nuevos
entrantes y competidores potenciales de Telmex requerian inter-
conectar sus redes con la de ésta; si lo lograban podrian com-
petir, si no, desaparecerian.

La LFT (1995) favorecié el que los concesionarios de tele-
comunicaciones negociaran libremente los acuerdos y términos
de interconexién; si no lograban acuerdo, entonces podian recurrir
a la Cofetel para que ésta resolviera los aspectos en disputa. Mds
alla de lo que la propia LFT sefalaba en cuanto a interconexién,
no habia mayor referencia en disposiciones administrativas de
cardcter general y la Cofetel iba resolviendo, caso por caso, los
desacuerdos de interconexién.

c) PTFI

En 2009 la Cofetel expidié el PTFI con el objeto de "establecer
los términos y condiciones para regular y promover la eficiente
interconexién e interoperabilidad de las redes publicas de tele-
comunicaciones concesionadas".” El fundamento para emitir el
PTFI fueron los articulos 41, 42, 43, 44 y 48 de la LFT, entre
otfros. En especial fue materia de la litis el articulo 41 de la LFT el
cual textualmente establece que:

Articulo 41. Los concesionarios de redes pUblicas de teleco-
municaciones deberdn adoptar disefios de arquitectura abierta
de red para permitir la interconexiéon e interoperabilidad de
sus redes. A tal efecto, la Secretaria elaborard y administrard
los planes técnicos fundamentales de numeracién, conmuta-
cién, senalizacién, transmisién, tarifacién y sincronizacién,

Adl( U\ir;ael PTFI
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entre otros, a los que deberdn sujetarse los concesionarios de
redes pdblicas de telecomunicaciones. Dichos planes deberan
considerar los intereses de los usuarios y de los concesionarios
y tendrdn los siguientes obijetivos:

[. Permitir un amplio desarrollo de nuevos concesionarios y
servicios de telecomunicaciones;

[l. Dar un trato no discriminatorio a los concesionarios, y

lll. Fomentar una sana competencia entre concesionarios.
d) Acto reclamado: articulos de la LFT

Uno de los actos reclamados fue la inconstitucionalidad del
articulo 9-A, fraccién |, en relacién con el articulo 41 de la LFT.

El primer aspecto relevante para este caso, es que las que-
josas argumentaban que el articulo 41 de la LFT no facultaba a
la Cofetel para expedir un PTFI, toda vez que dicho articulo no
fijoba de manera precisa los limites que los planes técnicos
fundamentales debian tener. Las quejosas adujeron que para
que el articulo 41 de la LFT fuera una cldusula habilitante de la
competencia de la Cofetel para expedir el PTFI, debié haber
existido "la materia concreta y especifica a regular sobre bases
y pardmetros que permitan la creacién de normas de carécter
administrativo que tengan como medida la ley de donde ema-
nan". Asimismo, expusieron que un plan técnico debia contener
cuestiones técnico operativas y no cuestiones econdmicas, juri-
dicas, laborales y administrativas como las que contiene el PTFI.

La SCIN declaré infundados los agravios de las quejosas
por considerar que la Jueza de primera instancia si se pronuncié
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sobre los limites que deben contener los planes técnicos funda-
mentales. La SCIN refirié que las cléusulas habilitantes permiten
que la administracién y los érganos del Estado puedan actuar
de manera expedita dentro del marco de accién permitido. Las
cldusulas habilitantes deben: (1) sujetarse al principio de primacia
de la ley, sin derogar, limitar o excluir lo previsto en leyes y regla-
mentos; (2) cumplir con los derechos fundamentales; y (3) ser
respecto a materias que no estén obligadas al principio de reserva
de ley. En el caso concreto se reunian los elementos de las cldu-
sulas habilitantes.

Adicionalmente, el articulo 41 de la LFT enuncia algunos tipos
de planes técnicos fundamentales y agrega "entre otros’, sin que
esta frase convirtiera en inconstitucional al numeral en comento.
Lo anterior en atencién a que los tipos de planes mencionados
expresamente, son ejemplos y el legislador dejé abierta la posi-
bilidad de expedir otros planes que cumplan con los requisitos
y objetivos establecidos en la propia LFT. En este caso, los planes
deben estar relacionados con el permitir la interconexién e inter-
operabilidad con lo cual se otorga certeza a los particulares.

(...} la habilitacién contenida en ese precepto permite a la Comi-
sién Federal de Telecomunicaciones —dentro de ese marco
definido de accién— expedir normas reguladoras de los aspec-
tos técnicos especificos y complejos que por sus caracteristicas
requiere la interconexién e interoperabilidad de las redes pu-
blicas de telecomunicaciones, lo cual involucra atender a los
constantes avances de la tecnologia de esas redes que no

pueden preverse con absoluta precision en la ley.®

° SCIN, E;sg{or\o y voto concurrente del amparo en revisién 795/2011, Pnmera Sala, 18 de
abinl de 2012, Considerando Quinto
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La SCIN también destacé que las reglas generales administra-
tivas son dindmicas, deben atender a los constantes avances
tecnolégicos y, por ello, las leyes no pueden establecer las bases
y parametros precisos.

e) Acto reclamado: PTFI

Las quejosas reclamaron la inconstitucionalidad del PTFI, en
especial de sus articulos 5, fraccién lll, 10y 13. La SCIN expuso
en una extensa argumentacién la justificacién de por qué no le
correspondia pronunciarse en lo relativo al PTFI. De acuerdo a
la SCIN, ésta no tenia que resolver porque el PTFl no es ley,
tratado o reglamento expedido por el Presidente, ademds de que
ello seria sobre cuestiones de legalidad lo cual escapa de su
competencia.

El Ministro Guillermo |. Ortiz Mayagoitia formulé un voto
concurrente, en tanto consideré que hubiera sido conveniente
que se hubiera resuelto sobre la constitucionalidad del PTFI ejer-
ciendo la facultad de atraccién, toda vez que éste comprende
disposiciones de cardcter general y la SCIN tiene competencia
para conocer de los recursos de revisién "cuando habiéndose
impugnado en la demanda de amparo normas generales por
estimarlas directamente violatorias de esta Constitucién, subsista
en el recurso el problema de constitucionalidad."

Comparto la opinidn del Ministro Ortiz Mayagoitia en cuanto
a que la SCIN debisd haber resuelto sobre el PTFI no sélo por la
importancia de los asuntos de interconexién, sino porque no era

? Articulo 107, fracciédn VIII, inciso a, de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos
Mexicanos
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el operador histérico, ni el dominante la parte quejosa, sino
por el contrario, la quejosa era un competidor que ha vivido y
padecido el débil Estado de Derecho en México y, en especial,

en cuestiones de interconexién.'®

El 17 TCC finalmente resolvié, confirmando el amparo otor-
gado a las quejosas en contra del articulo 5, fraccion lll, del
PTFl, pero Unicamente en cuanto a las porciones normativas
"elementos" e "infraestructura”, en lugar de un amparo gene-
ralizado contra el PTFI que habia otorgado la Jueza de primera

instancia.
3. REGULADORES, ¢ HASTA DONDE LA AUTONOMIA?

La década de 1990 estuvo marcada por la privatizacién de empre-
sas publicas y la liberalizacién o apertura a la competencia de
los mercados. Junto con ello también se crearon érganos regula-
dores de distintos sectores.'' En México, muchos de estos érganos
fueron creados como érganos desconcentrados (p. ej. Cofetel,
Comision Federal de Competencia, Comisién Reguladora de Ener-
gfa, Comisién Nacional del Agua, Comisién Federal de Mejora
Regulatoria, Comisién Nacional de Hidrocarburos), lo cual implica
que estén dentro de la estructura orgdnica de una Secretaria de

Estado, sin tener personalidad, ni patrimonio propio.

Aun cuando se habla de "reguladores" como si fuera un

concepto uniforme, nada es mds lejano a la realidad. En especial

Y Las quejosas son empresas de! grupo corporativo Teleférnica Movistar en México

" Para mayor informacidn sobre 4rganos reguladores (origen, tpos, principios de la actividad
regulatoria y nesgos regulatorios), véase Alvarez, Clara Luz, op cit. nota 1, pp 79-111
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el tema de la autonomia de los reguladores ha sido el causante
de intensos debates doctrinales y de resoluciones judiciales.

(...} la actividad administrativa puede desempefarse en dos
vias. A través de una organizacién sistematizada bajo la linea
de jerarquia, poder de mando y centralizacién —bajo este es-
quema el Ejecutivo y los Secretarios de Estado ejercen el control
directo de las actuaciones de los 6rganos administrativos su-
bordinados—; o bien, mediante diversas organizaciones que
podrian clasificarse como autonomias graduables —autono-
mia constitucional, descentralizacién, no sectorizacién y, en
ciertos casos, desconcentracién— en las que suelen romperse,
en mayor o menor medida, las lineas de jerarquia respecto

del poder central.?

El segundo caso a analizarse en este articulo, es el resuelto
por el Pleno de la SCIN en el amparo en revision 782/2011 el
5 de noviembre de 2012, con motivo del alcance de la subor-
dinacién jerarquica y grado de autonomia de la Cofetel respecto
del secretario de Comunicaciones y Transportes (secretario de
CT), que se explica a continuacién.

Esta ejecutoria es un referente, en lo relativo a la autonomia,
para todos los érganos reguladores existentes o por existir, aun
cuando la Cofetel haya dejado de existir para dar paso al Instituto
Federal de Telecomunicaciones, creado en 2013 como érgano
constitucional auténomo.'

12 Cortés, Josefina, "Lla Comisién Nacional de Hidrocarburos y el debote de las autonomfas,
¢necesanas’, en Cinco Reguladores, México, CIDAC, Red Mexicana de Competencia y Regulacién
y USAID, 2013, pp 7-37

13 La existencia del Instituto Federol de Telecomunicaciones se establecié en la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexiconos, mediante la reforma constitucional publicada en el Diorio
Oficial de la Federacién del 11 de junio de 2013 La integracidn de! IFT fue hecha el 10 de sephiembre
de 2013 tras la rotficacién de los comisionados por parte del Senado y su toma de protesta.
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a) Sintesis 782/2011

Las quejosas reclamaron como actos contrarios al marco juridico
mexicano: (1) la resolucién de 21 de diciembre de 2010, emitida
por el secretario de Comunicaciones y Transportes, a través de
la cual se resuelve el recurso de revisiéon en contra de una reso-
lucién de la Cofetel, emitida por la SCT y (2) la resolucién por la
que la Cofetel expidié el PTFI.

El Juez Primero de Distrito en Materia Administrativa en el
Distrito Federal resolvié: (1) conceder el amparo respecto a la re-
solucion del recurso de revisién por parte de la SCT al carecer
de competencia el secretario para emitir dicho acto de autoridad
y (2) sobreseer respecto a la resolucién del PTFI por no haberse
demostrado cudl hubiera sido el primer acto de aplicacién y
ademas haber consentido la quejosa la utilizacién de un modelo
de costos de interconexién. El Noveno Tribunal Colegiado en
Materia Administrativa del Primer Circuito solicité a la SCIN
ejercer la facultad de atraccion.

El Pleno de la SCIN sélo abordé lo relativo al otorgamiento
del amparo. La SCIN confirmé el otorgamiento del amparo,
pero modificé la sentencia recurrida para el efecto de que el
secretario de CT dejara insubsistente su resolucién y remitiera
el recurso al Pleno de la Cofetel para que éste resolviera.

b) Antecedentes

La Cofetel fue creada mediante un decreto del Ejecutivo Federal
(1996) en cumplimiento al mandato del Congreso de la Unién
que ordenaba la creacién de un érgano desconcentrado de Ia
SCT con las "facultades necesarias para regular y promover
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el desarrollo eficiente de las telecomunicaciones en el pais".'

La Cofetel sélo tenia facultades en cuanto a las telecomunicaciones
sin incluir la radiodifusién (radio y televisién abierta).

El Decreto por el que se crea la Cofetel sefalaba que era
un érgano desconcentrado "con autonomia técnica y operativa".'
A pesar de la autonomia referida, una simple lectura de las fa-
cultades conferidas a la Cofetel mediante el decreto de creacion,
refleja s6lo una autonomia formal y jamds una real. El secretario
de CT (o el Subsecretario de Comunicaciones en ausencia de
éste) siempre resolvian los recursos de revision en contra de las
resoluciones del Pleno de la Cofetel.

La LFT y la Ley Federal de Radio y Televisién (LFRTV) fueron
reformadas en 2006, confiriéndole a Cofetel facultades en radio
y televisién abierta. Con la reforma a la LFT se establecié que
la Cofetel era un "érgano administrativo desconcentrado de la
Secretaria, con autonomia técnica, operativa, de gasto y de ges-
tién, encargado de regular, promover y supervisar el desarrollo
eficiente y la cobertura social amplia de las telecomunicaciones
y la radiodifusién en México, y tendré autonomia plena para

dictar sus resoluciones".'®

Por otra parte, la competencia exclusiva en radio y televisién
abierta tuvo que ser confirmada por la SCIN mediante la contro-
versia constitucional 7/2009,'” toda vez que el Ejecutivo Federal,

4 Articulo Undécimo transitorio de la Ley Federal de Telecomunicaciones, publicada el 7 de
junio de 1995

15 Articulo Primero del Decreto por el que se crea la Comisién Federal de Telecomunicaciones,
publicado en el Diario Oficial de la Federacién de 9 de agosto de 1996.

¢ Articulo 9-A parrafo primero de la LFT, adicionado mediante la reforma a la LFT publicada en
el Digrio Oficial de la Federacién de 11 de abnit de 2006

17 SCIN, Resolucién de la Controversia Consttucional 7/2009, Pleno, 24 de noviembre de 2009,
publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 9 de febrero de 2010.
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mediante un reglamento interior de la SCT, pretendia quitarle
facultades. Precisamente, en la ejecutoria de dicha controver-
sia constitucional, la SCIN es clara y enfatica en cuanto a que la
Cofetel es la autoridad exclusiva en radio y televisién abierta por
disposicion del Poder Legislativo, salvo por el rescate de frecuen-
cias que fue una facultad reservada por el Congreso de la Unién
al secretario de CT.

En la ejecutoria de la controversia constitucional 7/2009, la
SCIN no fue clara en su argumentacién sobre si el secretario de
CT tenia o no facultades para resolver los recursos de revision
contra actos del Pleno de la Cofetel y resolvié que el articulo
relativo del reglamento interior de la SCT era vdlido.

{...} en razén de que su contenido no regula las facultades y
competencia de la Comisién Federal de Comunicaciones sic]
y Transportes [sic], por tratarse de un érgano de la adminis-
tracién pUblica que cuenta con la delegacidn de facultades
directas de ordenamientos con rango de ley emitida por el
Congreso de la Unidn, en los términos del articulo 73, frac-
cion XV, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.'®

Asi, la SCJN por una parte afirmé que la Cofetel era la
autoridad exclusiva en radicdifusién (no asf en las demas tele-
comunicaciones conforme a la LFT), y por otra parte dijo que la
autonomia implicaba que el propio Pleno revisara sus actos,
pero agregé que ello serfa en aquellas materias en que la Cofetel
contara con la delegacién de facultades directas de ley. 2Habia
o no habfa la delegacién de facultades directa en ley conforme a
la LFT?

'8 |bidem, Considerando Décimo primero
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La respuesta a esa pregunta fue resuelta, incluso, por la propia
Cofetel en el sentido de que los recursos de revisién respecto de
actos de la LFT, continuaban siendo resueltos por el secretario
de CT y aquellos de radiodifusién de la LFRTV eran dirimidos por
el propio Pleno de Cofetel. Este aspecto es el origen del amparo
en revisiéon 782/2011 que se estudia en el presente.

c) Acto reclamado: competencia del secretario de CT

El acto reclamado como inconstitucional fue la resolucién de un
recurso de revisién contra un acto del Pleno de la Cofetel, en el
cual se dirimia un desacuerdo de interconexién. La SCIN enfa-
tizé que:

La evolucién del derecho administrativo en el mundo y en
México, hace que la forma de la organizacién de la adminis-
tracién pUblica, en este caso la federal, obligue a abandonar
ciertos paradigmas que surgieron al principio del desarrollo
del derecho administrativo (...)."?

La SCIN destaca en su argumentacién que, en el caso de
la desconcentracién administrativa, ésta puede tener diversos
grados de dependencia con el titular del Ejecutivo, pero incluso,
puede llegar a tener libertad para la toma de decisiones si asi
lo dispone el Legislativo. La SCIN refiere que en el caso de que la
ley determine un traslado de facultades, se estd en presencia de
una "redireccién de facultades" y no de una delegacién. Las
implicaciones de ello es que en la delegacién de facultades el
superior no pierde las facultades, en tanto que en la redireccién
de facultades el superior fue privado de éstas y, por ende, no

7 SCIN, E(ecu_chna del amparo en revisisn 782/2011, Pleno, 5 de noviembre de 2012, Consi-
derando Sexto
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estaria autorizado para revisar las determinaciones del érgano.
En consecuencia, "son las determinaciones legislativas las que
dan la naturaleza juridica al 6rgano administrativo y no su deno-
minacién".?° Nétese que en la controversia constitucional 7/2009
la SCIN habia dicho que si habia delegacién de facultades y en
esta ocasién cambia de terminologia para una "redireccién" de
facultades.

La resoluciéon de los desacuerdos de interconexién era una
facultad propia de la Cofetel, quien no requeria la intervencién
ni la colaboracién de otras autoridades para decidir en defini-
tiva. La SCIN hizo hincapié en que si la resolucién del Pleno de
la Cofetel tenia el atributo de autonomia plena (no requeria
de otra autoridad), entonces

(...} no hay justificacién legal para que, a través de un recurso
en sede administrativa, quien se dice superior jerarquico de
la Comisién, se haga de todas las atribuciones que se le dieron
por razones de especialidad y con una proteccién singulari-
zada hacia el buen ejercicio de sus funciones (...} y emita una
resolucién en un sentido diferente. Esto no es condigno con
la expresion "autonomia plena” (...).%'

La SCIN resolvié en definitiva que la autonomia plena de la
Cofetel implicaba que el secretario de CT careciera de compe-
tencia para resolver los recursos de revisién en contra del Pleno
de la Cofetel en materia de telecomunicaciones.

Esta determinacién fue muy emblematica para el sector de
las telecomunicaciones porque fortalecia al regulador, y ponia

= /demr
2! |dem
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un alto a la nociva injerencia que desde la creacién de Cofetel

habia ejercido la SCT.
4. REFLEXIONES FINALES

Los érganos reguladores y la regulacién que éstos emiten, se
estd convirtiendo en los sectores econdmicos estratégicos en una
necesidad. Si bien la desconcentracién administrativa fue la figura
juridica que en su momento se estimé la correcta para el desem-
pefo de las labores de un regulador, la realidad es que el Dere-
cho Administrativo ha fenido que reconocer que la Unica constante
es el cambio y que mds que una definicién univoca de érgano
regulador, existe un abanico de posibilidades. Lo importante, en
cualquier caso, es que el tipo de reguladory las facultades otor-
gadas respondan a las necesidades del sector de que se trate.

La Constitucién, los tratados, las leyes e incluso los regla-
mentos, tienen supuestos, lineamientos y pardmetros; 2qué tan
especiticos deben ser? Para sectores dindmicos no deben esta-
blecer detalles, pero si deben sefalar cudl es el marco de referen-
cia dentro del cual el regulador puede, véalidamente, emitir

regulacién para el cumplimiento de sus fines.

Una ley demasiado detallada es como camisa de fuerza para
un sector regulado; una ley sin pardmetros y obijetivos es como un
barco sin rumbo que genera incertidumbre juridica. Las cldusulas
habilitantes de competencia deben disefarse por el Poder Legis-
lativo de manera adecuada para cumplir con los requisitos ju-
risprudenciales y hacer posible que los reguladores adapten la
normatividad a las necesidades del momento histérico de que

se trate.
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