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INTRODUCCION



Desde nuestro curso de Derecho Constitucional, la figura juridica del re-

.
frendo ministerial nos parecid interesante para sujetarla a un andlisis -

detallado.

Aun antes de ésto, los comentarios ocasionales y la informacidn fragmenta

da que se recibia sobre esta figura hacian que se nos mostrara envuelta

en caracteristicas ambiguas.

Concretamente, en cl contexto jur{dico—pol;tico mexicano, los autores que
esporadicamente se referfan al refrendo ministerial nos lo presentaban -
como un acto del cual se hacia depender eventualmente ya el surgimiento,
va la validez, ya la obligatoriedad de los actos, con trascendencia juri-
dica, del titular del drgano ejecutivo; por otra parte, la opinidén comin

le revelaba como un acto con la categoria de mero tramite administrativo.

Nuestro interés por estudiarle surg#a al intentar aislar sus naturalezas

juridica y politica; pretendiendo delimitar si frente a él era cierto que

nos encontrabamos con un mecanismo de control técnico o politico de los -

actos del titular del Srgano ejecutivo; o si sélo se reduéia a un acto de

convalidacidn o simplemente a una concurrencia formal de actividades admi

nistrativas.



Asi, la inquietud de sistematizar una investigacién relativa al refrendo
ministerial, que nos situara y delimitara sus formas, habia venido estan-
do presente como una posibilidad. La oportunidad de elaborar una investi-
gacidn, para optar por el titulo de Licenciado en Derecho, nos parecid un

momento pertinente para fraguar nuestras expectativas.

En el amplio panorama que noblemente ofrece el Derecho a cualquier inves-
tigador, encontramos una gran variedad de campos en espera de estudio y -
desarrollo. Algunns con forms. muy concretas; otros, extensos e inacaba--

bles.

Para esta investigaciﬁn elegimos algo que se ha sujetado a diversas inter
pretaciones —posiblemente la nuestra llegue a contarse entre ellas—, pero
en si, el objeto de estudio es muy concreto; incluso, en ocasiones, a pri
mera vista pequefio y limitado; sin embarga, son a estas situaciones donde
remitimos las labores iniciales de cualquiera que pretenda estudiar los -

agregados.

Por otra parte, tal vez inconscientemente, tratamos de evadir la observa-
cidn del poeta que parafraseandolo dirfa: "Como los de 1986, los Jjovenes
de 1923 eran timidos. Temerosos de una intima pobreza, trataban como aho-

ra, de escamotearla bajo inocentes novedades ruidosas"*.

* BORGES, Jorge Lui . “Fervor de Buenos Aires”, en: OBRAS CGAPLETAS Degimoprimera impre-~
sién. Ed. Emecé Buenos Aires. 1980 p. 13



1.

Una vez elegido el objeto de estudio, buscamos entonces estructurar un -—
mecanismo por medio del cual lograramos su conocimiento veridico.
La eleccién de un método adecuado facilita la tarea de conocer y para --

€sto, debe tenerse presente que el método se condiciona por el objeto mis

mo a estudiar y por los objetivos que se desean alcanzar —o en el peor -~

de los casos, los intereses que se desean servir—.

Cnnsiderando que todo estudio requiere remitirse a un contexto social pa-
ra hacerlo una referencia Gtil, durante el andlisis de nuestro objeto man
tenemos presente la prdctica de la figura en cuestidn. Por ésto, nos remi

times frecuentemente a diferentes sistemas de gobierno con el propdsito -~

de resaltar sus particularidades en unos y otros.

El cantemplar al refrendo ministerial como una figura que asegura la efi~
cacia de ciertos actos del titular del drgano ejecutivo; ésto es, la obli .

gatoriedad de actos de autoridad, consideramos adecuado referirnos ini---

cialmente &
tificable sélo en la organizacidn estatal y el Derecho, el deber ser ubli

los elementos que hacen posible ésto: el poder politico, icen

gatorio que instrumenta la armonia social.

Para dar cumplimi=nto a los objetivos establecidos, elegimos camiros para

conocer en funcidn de los fines a lograr. Con un método deductivo, nos —-~




permitimos, del todo, obtener las caracteristicas que identificarian y --
aislarian nuestro objeto de estudio. Con un método histdrico —comparati--
vo, delineamos las funciones e implicaciones del refrendo ministerial. En
Lode ésto, el derecho comparado nos hizo contar con una referencia infor-

mativa fundamental para los fines propuestos.

A continuacidn presentamos los resultados de una investigacidn gue preten

de, en primer lugar, aclarar las caracter;sticas e implicaciones del

refrendo ministerial pero también dar testimonioc del contenido y alcances

de la organizacidn politica de los pueblos.







1.

Consideraciones Preliminares.

Las comunidades politicamente organizadas presencian frecuentemente la
realizacidn de ciertos fendmenos que, independientemente de tener un —-
origen enddgeno o exdgeno de ellas, trascienden a su derecho. Cuando --
ésto sucede, esos fendmenos tienen y reclaman para si, un espacio en el

todo social.

il pesc cspecifico que tiene este o aquel hecho dentro de un determina-
Jo conglomerado social lo establece el grupo mismo que es testigo, como
victima ¢ beneficiario, de su nacimiento y consecuencias. A la vez, -~-
esta actitud receptora de los fendmenos sociales se transforma en un -

interés por darles explicacidn.

Entre los interesados por aislar, como objeto de estudio, las causas, -
surgimiento y consecuencias de un hecho con las caracteristicas mencio-
nadas se cuenta al cientf{fico social: individuo que destina sus esfuer-
zos a identificar las causas y radio de influencia de un suceso social

especi{fico, aplicando un método adecuado, con el propdsito de lograr --
una descripcidn sistematizada de lo observado, haciendo inferencias y -
buscando reflejar, en cierta medida y entre otras cosas, la conciencia

social del grupo implicado.



La sociedad es un todc y sdlo por mera conveniencia analitiea se le —--
divide en cuestiones culturales, politicas, sociales y econﬁmicas1).

Cualquier estudio de un fendmeno social habrd de considerar, en princi-
pio, al subsistema de la sociedad en el que se efectla, para posterior-
mente identificar las posibles relaciones con los otros subsistemas --
formales e la comunidad. Este proceso se logra en caso de que la inves

tigacidn se sujete a un ordgn metodoldgico que impida el desbordamiento
g J .

de sus objetivos.

Paradéjicamente, ese rigor metodoldgico requiere de un marco de referen
cia gereral que dibuje el entorno social del objeto de estudioc. Asi, se
va formando una explicacidn académica del suceso y paralelamente, se va

contando con una justificacidén pragmatica: en el ser por si mismo.

£ lo largo de la investigacién que aqui se presenta, se pretende seguir
de cerca cstas consideraciones y para lograrlas, a continuacidn se des-
criben, en forma elemental, las ideas que han explicado —desde diversas“i
perspectivas— la organizacidn politica de las comunidades humanas, con
el propdsito de estructurar un entorno tedérico general que nos sirva de

apoyc para alcanzar los objetivos establecidos.

Cfr. JAGUARIDE, Hello. DESARROLLO ECONOMICO Y POLITICO. E£d. Fondo de Cultura Econdmica.
México. 1973. p. 4. .




2. Generalidades de la Evolucidn Politica del Hombre.

Cuando se piensa en el hombre como ser racional, frecuentemente se —--
vincula esta idea con la de un grupo o una comunidad de seres que gozan
igualmente de este privilegio y entre los cuales se establecen relacio-

nes de diversa indole.

Al pensar en el individuo que se mantiene permanentemente sin relacidn
ccn un grupo de iguzles, sin conciencia de si mismo v de lo que lg¢ —--
rxdes, cominmente se le sitda en un estado presocial, en circunstancias
de aislamientc y con caracteristicas animales donde la guia de sus ac--

tos esté dada por los instintos v las necesidades.

&n estado primitivo, el individuo vivid estas condiciones pero paulati-

namente y a través de un proceso de adaptacidn que llevaria muchcs —--

9]

fios, pasando por un sinndmero de pruebas y errores, fue agrupdndose en .
comunidades que respondieron fundamentalmente a la necesidad de super--i
vivencia. Son en estas comunidades originarias donde encontramos los -
indicios de conciliacidn entre la necesidad y la libertad humanas. Gl -
lenguaje surgiria entonces como fendmeno comunitario de entendimicnto y.

nd
2l hombre empezaria a tener conciencia de si mismo y sus limitaciones“).

2

~

Cfr. ROBINSON, Joan. LIBERTAD Y NECESIDAD. Novena Edicién. Ed Siglo.Veintiuno Editores.
México 1981, p. 18: es el lenguaje el que hace hombre al hombre.




Conforme los individuos fueron identificando el grupo al cual pertene--
cian, con base en diversos elementos que asi se lo indicaban, fueron -
creédndcse paralelamente ciertas formas de organizacidn que se expresa--
ron posiblemente en reglas tAcitas de conducta mds o menos permanentes,
d: observancia general, con las cuales se tenfan por fines el orden y -
1a seguridad del grupo y en consecuencia del individuo miembro.

.o que en sus inicios fueron meras comunidades improvisadas en su orga-

nizacidn, devinieron en conglomerados complejos con la necesidad social

de sistematizacidn.

Para satisfacer esta necesidad, los encargados de estructurar una res--
puesta formzl han acudido a diferentes fuentes de informacién buscando
configurar un Jjuicio propio; a la vez, estos mandatarios han proporcio-

nado, con sus acciones, respuestés que han sido objeto de mpltiples -

andlisis.

En este proceder paralelo se han ido formando corrientes del pensamien-
to bien identificadas y las cuales, desde diversos dngulos, han preten-

dido explicar la realidad social en uno o varios de sus aspectos.

En algunos casos —y sobre todo en lo relative a l1la organizacidn politi-

ca—, los cnsayos gestados en estas corrientes del pensamiento social se




han estructurado a partir de das enfoques antagdnicos: uno, con expli--
caciones de por qué se ha presentado en esa forma un fendmeno social, -
atendiendo a un pasado comin; otro, con justificaciones al por qué ese

mismo fendmeno social ha de mantenerse en el futuro. Este Qltimo enfo--
que puede o no presentarse, siendo sustituldo a veces por una critica a

la continuidad del evento y proponienda, en los casos mdas logrados, si-

tuaciones alternas.

De cualquier manera, las consideraciones realizadas por los autores de
estudios poulitico-sociales han delineado los rasgos generales caracte--

risticcs, a su juicio segudn su tiempo y espacio, de la entidad politica

contemaporanea denominada Estado.

En una aproximacidn general y descriptiva de la nocidn de Estado, puede
afirmarse que es el producto de la organizacidén que los hombres hucen -

de sus cosas comunes, en un territorio dado y bajo un poder politico -~

nue los rige.

Como se advertia en un parrafo anterior, la forma en que los individuos
han entendido a la wunidad politica de su tiempo ha variado a lo largo -
de la historia, segun la evolucidn y laos contenidos axioldgicas de sus
comunidades. A continuacidn haremos un somerc recorrido por algunas de

las concepciones mds sobresalientes de la organizacidn politica de los

pueblos.




Pretendemos, con ésto, valorar el pensamiento politico tomando los ---
pardametros emergidos de esa propia cultura, pues consideramos que las -
ideas politicas estdn asociadas a modos especificos de funcionamiento -
de la vida pridctica asociada, en el modo de vivir la vida yino s6lo en

el modo de pensar; sin duda, la realidad social determina el logro y —-

los limites del pensamientoB).

2.a. Los Griegos.

Remont&ndonos al siglo VII antes de Cristo, encontramos los ini---
cios de un pueblo cuyo esplendor alcanzaria el mérito de ser reco-
nocido como la cuna de la cultura occidental. Situado en la parte
oriental del mar Mediterraneo, en el extremo meridional de la ---
peninsula de los Balcanes y las islas de los marcs Jénico y Egeo,

encontramos a los griegos.

Localiizados en un territorio casi exclusivamente montafioso, su --
origen se remite a la confluencia de varios grupos primitivos como
fueron €l pelasgo, agueo y dorio principalmente y que influidos --
por la geografia accidentada, se agruparon en pequefias ciudades -

denominadas polis.

3) Cfr CERRONI, Umberto INTRODUCCION AL PENSAMIENTO POLITICO Decimotercera edicidn Ed
Siglo veintiuno Editores México 1982 p 20




En este proceso, ante la ;ﬁenaza de invasiones tribales del norte

—principalmente la doria—, los griegos comenzaron a agruparse en -
las cimas de ciertas colinas cuya geografia les ayudaria a resis--
tir mejor las adaresiones externas. Fueron estas cimas pobladas las
llzisadas scrdpolis —ciudad alta—, que fortificadas se convirtieron
en -1 primer Nndcleo de poblacidn, respondiendo a una necesidag  -—

estratégica del grupo.

La fragmentacidn del terreno y grupos impidid la formacidn politi-
ca ‘e ura nacidn griega; sin embargo, puede referirse una civili--
zacidn griega gracias a dos elementos comunes a todas esas peque--
fias ciudades-~estado diseminadas en uno y otro sitio del escarpado

territorio peninsular: uno de ellos fue la lengua comgn a todos --
los pobladcres de Grecia, por encima de dialectos utilizados por -
gruposwreducidos; el otro elemento fue la religidn, mezcla de rea-
ligades, supersticiones y leyendas que les agrupd en una mitologia

comdn y de la cusl todas las ciudades participaron.

Estos elementos permitieron el surgimiento de ciertos fendmenos --
sociales aglutinadores, temporalmente, de aquellas ciudades-estado
Ejemplos de ésto fueron las anfictionfas, especie de confederacio-
nes de ciudades para asuntos de interés comin, o los juegos olim--

picos, donde no sdlo se competia deportivamente sino que las



personalidades de la época acudian, discutfan e intercambiaban sus

provincianos puntos de vista.

En estas circunstancias florecieron ciudades como Atenas con su —-
esplendor cultural o Esparta, con su visidn castrense de la vida -
en donde, més que una ciuded, podia considerarse un campamento con
solriados por habitantes. Estas y muchas otras ciudades~estado no -
han dejado de sorprender a la Historia: los griegos son el primer

conglomerado humano en el que brota por vez primera la distincidn

entre hombre y naturaleza y alcanza su madurez al convertirse la -

crisis ideal en crisis reala).

Es en Grecia donde encontramos el gran salto del pensamiento miti-
co 2 la creacidn de formas politicas de participacidn colectiva. -
Los hombres empezaron a encuadrarse segun sus opiniones, pasando -~

de las meras apreciaciones espectrales a las interpretaciones de -

los efectos y la sistematizacidn de las causas.

Ery las ciudades-estado es donde se descubren hombres como L icurgo
o Sclén, mitos que influyeron determinantemente en la estructura--—
cidn juridica de sus comunidades, creando leyes e induciendo a ——-

modos de vida que, encontrando justificacidn en la deidad o en la

4) Cfr, CERRONI, Umberto. . Op. cit. p. 33.




necesidad terrena, establecieron .de cualquier forma —sin acritudes
moralizadoras—, un orden social, entendido éste como la obediencia
del pueblo a sus gobernantes y la sujecién de éstos a las leyes, -
en un marco de Justicia en el cual se diera a cada qulen no lo que
deseara sino lo que mereciera, en un plan de concordia y funciona-

lidad social.

Las poleis se nos presentan entonces con una vocacidn particularis
ta y secesionista, ocupadas en elaborar dentro de las murallas --
ciudadanas una propia experiencia politica y una cultura autdcto--
naS). En Grecia surgid un importante blogque cultural situado en su
contexto histdrico, fundado en el hacer diario de la vida. La in--
terpretacidn de las cosas elementales de su organizacldn pueden --
apreciarse en las ldeas atribuidas a Tales de Mileto: "de estas --
tres cosas soy grato al destino: haber nacido hombre y no animal;
haber nacido hombre y no mujer y, haber nacido griego y no bérba--
ro“s). » -

La palis griega —inmersa en su concepcidn del esclavismo— tuvo ~-
seguramente diversos pensadores que trataron de darle explicacidn.

Zntre ellos sobresalid la voz de Sdérates, que calificé a 1la ——

5) Cfr MOTANELLI, Indro. HISTORIA DE LOS GRIEGOS. Tercera edicidn. Ed. Plaza & Janés.
Barcelona. 1973. p 32.

6) CERRONI, Umberto. ...Op. cit. p.*31-32,




10.

ciudad-estado de ser un fendmenoc comunitario de auxilio politice,
entendido éste como la ayuda mutua de los individuos en un acto de
solidaridad social. Era entonces cuando se consideraba una afrenta
ser acusado de evitar la ciudad. La idea de coexistir activamente

en beneficio de todos nacid para siempre.

Este fendmeno se dio como conseguencia natural. Los griegos tenian
un empalme entre la vida pﬁblica y la privada. El Estado y la --—-
sociedad eran equivalentes. La vida politica del hombre libre de--
termind confusamente los umbrales de la politica con la ética v la
estética. La confrontacién diaria de los valores y la priactica, -
dieron el devenir evolutive de la superacidn cultural en el pensa-

miento politico griego.

£n la linea general de ideas sobre la reciproca necesidad del hom-
bre para convivir socialmente, Platén identificd el origen de la -
vida comunitaria del hombre en las necesidades diversas y en la —-
cooperacidn para satisfacerlés. Observé en la ciudad-estado una —-
institucidn cuyo fin radicaba en armonizar las virtudes de los --—
individuos con relacién a una virtud superior equivalente a la --

Justicia.
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ta justicia era el instrumento que los débiles esgrimfan como ---
sarrera para protegerse, considerandola el vinculo que mantenia --
pacificamente unida a una socliedad. Se considerd a este vinculo -
come producto tanto de una virtud pdblica como de una virtud pri--
vada individuales, en donde la virtud se identificaba con el cono-
cimiente. Sin embargo, el ideal de justicia, corazén de la cultura
pnlitica griega, experimentd los contragolpes reales que le fueron

surgiendo y ajustando.

Uno de los mds grandes fildsofos que se ocupd, como le era obliga-
do, de explicar la comunidad humana organizada fue Aristdteles, —--
aquél del "justo medio" que con facilidad degenera en compromiso7)
v cLya fria y brillante inteligencia convencid a sus contempord—--

neos de ser un predestinado a pronunciar la dltima palabra en to--

das las disciplinas del conocimiento.

Para Aristdteles, el origen del Estado se encontraba en la organi-
zacidn misma de los individuos, en su bﬁsqueda por satisfacer ple~
namerte sus necesldades fisicas y morales. Su andlisis gird en 1la

armohia de los hombres con la ley —sobre todo consuetudinaria—, en
el esquema de dispensar trato igual a los iguales, dada 12 des——--
igualdad natural de la razdn griega. Aceptd la supremacia de la --
norma juridica como marca distintiva del buen gobierno y no sélo -

como una desgraciada necesidad.

7) Cfzr

ap cit p 34
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£1 fendmeno politico de la ciudad-estado llevd consigo la posibi--
lider de acceder, hacia dentro, a un nivel superior de vida pero -
tamcién esta forma de concebir a la sociedad llewd implicita su --
negacidn. La convivencia y expansidn de otros pueblos determi--

naron una nueva realidad.

La sutarquia no era posible sin aislamiento. El nuevo horizonte --
que del mundo se abrid superd la idea de arraigo ciudadano griega
y lcs problemas sociales y politicos no pudieron superarse con las

2ntidades politicas aisladas.

En sus circunstancias, la organiracidn social griega cumplid su --
cometido temporal y su decadencia no resta razdn a quien al admi--
rar =l espectaculo cultural griego afirma convencido que todo lo -~
que cada uno de nosotros puede intentar para perder a sus semejan-
tes ¢ para servirlos, fue hecho ya alguna vez por un griego: mundo

de rombres y no s6lo de simbolos.

Roma.

£1 kombr:: como fraccidn de la polis termind con Aristdteles. Cuan-~

do printipia el .siglo I a. de C., el proceso sociopolitico -————-
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iniciado por Alejandro y la conquista de oriente estaban virtual--

ment: alcanzados. La ciudad-estado habia dejado de considerarse.

Ante el nuevo orden de cosas, el hombre contd con dos formas de --
vida: la privada, influilda por las Filosofias contractuales, vy la
publica, con la idea de la fraternidad humana. Esta dualidad fue -

insujzerable para la ciudad-estado.

Siendo evidentes la ruina de la ciudad-estado por su localismoc, --
por c=u intransigente distincidn entre ciudadancs y extranjeros y -
debido a una ciudadania limitada a quienes pudieran realmente par-
ticipar en su gobierno, el estoicismo inicid una hdbil reinterpre-
tacidon de las ideas politicas buscando justificar el nuevo gran --

estado.

La nueva concepcidn postulaba la igualdad para todos los hombres,

incluidos esclavos, extranjeros y barbaros.

La igualdad radicaba en la naturaleza, pese a diferencias racia---
les, riqueza o posicidn social. Aqui el gran estado era la unidn -
ética creada a titulo moral en la lealtad de sus sidbditos y o -—-

basada en la obligatoriedad o 1la fuerza.
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Para los inicios del siglo I d. de C. la filosofia estolca difun--
dia sus ideas de justicia natural, estado y ciudadania universa---

les, en un sentido ético y no juridico.

Adoptaron la creencia de que el mundo estd sujeto al gobierno de -
Dios, el cual se relaciona con los hombres como un padre con sus -

hijos; de ahi que todos los hombres eran iguales y hermanos.

De esta base derivaron normas de justicia: racionalidad de la con-
ducta obligatoria para todos los hombres. Aqui se sugeria que el -~
respeto a la ley de Dios vy de los hombres era un don innato de la

naturaleza humana, gufa de ese respeto innato.

El desarrollo de estas ideas dio dos lineas de pensamiento princi-
pale<: una, por la influencia del estoicismo en los comienzos de -
la jurisprudencia romana que introdujo el derecho natural al apara
to filosofico del derecho romano; la otra, que tuvo consecuencias:
reli:jiosas impiicitas en las ideas de que el derecho y el gobierno
tien=n sus raices en el plan formulado por la divina providencia -

para ruia de la vida humanaa).

8) Cfr SABINE, George H HISTORIA DE LA TEORIA POLITICA Séptima reimpresidn Ed Fondo de
Cultura Econdmica México 1981 p. 126-127.
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Teniendo presentes estas ideas, Roma unid bajo su dominio politico

al mundo conocido.

Cicerdn sobresale como el pensador que intentd estructurar, compi-
lando, una filosofia politica que identificaba totalmente separada

de la teoria politica griega.

La presuncidn de que el Estado es una criatura del derecho y no --
debe estudiarse como hecho sociolﬁgico o como bien ético, sino en

términos de competencia juridica y de derechos, apenas habia exis-
tido en el pensamlento griego y sin embargo, la nueva presuncidn -
ha sido parte intrinseca de la teoria polftica desde la época roma

na hasta nuestros dias.

Cicerdn dio a la doctrina estoica del derecho natural la formula--
cidn con la que fue universalmente conocida en Europa occidental -
hasta el siglo XIX. De €l pasd a los jurisconsultos romanos y no -

en menor medida a los conocldos como Padres de la Iglesia.

En términos generales se intuyé un derecho natural universal que -
surgia a la vez del providencial gobierno del mundo por Dios y de
la naturaleza soclal y racional de los seres humancs, lo cual les
hacia afines a Dios. Era, como si dijeramos, la constitucidn del -

Estado Universal: igual en todos sitlos y obligatoria
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inmutablemente a todos los hombres y todas las naciones9)

. Ninguna
legislacidn supuestamente infractora merecia el nombre de ley dado

que nadie podia convertir lo injusto en justo.

La ley era la razdn congruente con la naturaleza —fincada en  ~--

Dios—, comin a todos los hombres, constante y eterna.

Ante la ley eterna los hombres eran iguales. El derecho no se basa
ba en la razdn sino en la naturaleza y el madximo valor era nacer -

con la conciencia de que se nacia para la justicia.

Ningldn cambio en la idea polftica ha sido tan radical como éste. -
Los razonamientos de Aristdteles y Cicerdn se muestran antagdnicos.
La relacidn de libre ciudadania no podia existir, para Aristdteles,
sino entre iguales; la ciudadanfa se limitaba a un grupo cuidado--
samente escogido. Para Aristdteles la ciudad-estado existia en un

equilibrio de ciases soclales. Ya para Polibio el gran estado se -

basaba en un equilibrio de poderes: de pesos y contrapesos.

Cicerdn infirié que como todos los hombres estaban sometidos a una
ley, eran por ese hecho conciudadanos; tendfan, de algdn modo, a -

ser iguales.

9) Cfr, ...0p cit p 129
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Para Cicerdn la igualdad fue mds una exigencia moral que un hecho;
en términos €ticos, expresd una conviccidn muy semejante a la de -
los cristianos. E1 esclavo no fue ya una herramienta viva, como --
sostuvo Aristdteles; para Crisipo el esclavo era un trabajador con

tratado de por vida. Crisipo y Cicerdn estuvieron ideolégicamente

m3s cerca de Kant que de Aristdételes.

Para Cicerdn el Estado s6lo era perdurable si se basaba en la -——-
conciencia de las obligaciones mutuas y el reconccimiento mutuo de
los derechos entre los ciudadanos, los cuales habrian de estar dis

puestos a llevar a cabo las consecuencias de esa conciencia.

£1 Estado fue entonces una comunidad moral donde las personas miem
bros tenian en comin el Estado y el derecho. De ahi entonces cl --

Estado fue "ls cosa del pueblo'.

Ahora el Estado era considerado como un cuerpo, la pertencncia al

cual era posesidn comUn a todos sus ciudadanos: existia para dar -

a sus miembros las ventajas de la ayuda mutua y de un gobierno

justa'97,

10) Cfr

Op cit p 13%
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Esta noridn dio tres consecuencias: una, como el Estado y el dere-
cho nran bien comﬁn de sus miembros, su autoridad surg;a del poder
celectivo del pueblo. Un pueblo era una organizacidn autdnoma v ——
tenia necesariamente los poderes requeridos para conservarse y —-—-
continuar su existencia; otra fue gque el poder politico, cuando se
ejercia recta y legitimamente, era en realidad el poder del pueblo
y, 12 tercera consecuencia fue que el Estado y su derecho habrian
de estar sometidos siempres a la ley de Dios o a la ley moral o —-
natural; a aquella noruwa superior de justicia que trasciende de la

eleccidn y de las instituciones humanas11).

LLa fuerza era incidental en la naturaleza del Estado y sdlo se Jus

tificaba para dar eficacia a los principios de Justicia y Derzcho.

Estos principios generales de gobierno, justificados en razones —-
morales, a2lcanzaron aceptacidn universal en un tiempo posterior --

relativamente breve.

El hecno du que la autoridad politica derivara del pueblo no impli
caba per sc ninguna de las consecuencias democrdticas que en la --

épnca moderna se han derivadeo del consentimiento de los gobernados.

Oy it g 129-131,
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Aquellas posturas no sefialaron quién hablaria en nombre del pue---
blo, ni cémo llegaba a tener derecho para hacerle asi; ni quién --
era por lo menos "el pueblo" en nombre del cual se hablarfa: todas

estas cuestiones de fundamental importancia préctica12).

La justificacidn de formas gubernamentales modernas en el pueblo -
como fuente del poder no fue sino adaptar una idea antigua a una -

realidad nueva.

En Roma los jurisconsultos fueron proveyéndose de estas ideas. Du-
rante los siglos 1 y II d, de C., la jurisprudencia romana se basd
en consideraciones sociales y éticas déndoles una proyeccién juri-
dica. El tan reconocido genio juridico romzno nacid de la expan---
sidn v complejidad de la misma comunidad que en Grecla apenas se -

habia insinuado.

En la compilacidn de los grandes es¢ritos, plasmada en el Digesto
o Pandectas, se repitid a Cicerdn: la tradicidnm estolca frente al

individualismo

Las condiciones polfiticas y econdmicas romanas dieron un derecho -

variado, complejo y eficlente; sin embargo, su sistematizacidn e -

12) cft

Op 2it p, 131



instrumentacidn formal no debe atribuirse sdlo a las condiciones -
materiales que le rodearon, mucho contaron los ideales de la profe-
sidn misma. Los jurisconsultos eran Juristas, no filldsofos y su --

autenticidad les dic un valor permanente.

La superior importancia de la intencién con respecto a las pala--
bras y fdrmulas, la proteccidn a los incapacitados, la equidad, la
igualdad ante la ley, la fidelidad a los compromisos contraidos, -
fueron algunos de los productos de la influencia humanizadora del

estoicismo. La influencia cristiana busecd, entre otras cosas, ase-
gurar la situacién jurfdica de la Iglesia: derecho a heredar bie--
nes en testamento, fuero de tribunales episcopales, inspeccién ———
sobre obras de caridad, negativa a las leyes contrarias al celiba-

to son sdlo ejemplos13).

En el siglo I1I d. de C. Domicio Aurelio recibid con el trono --
imperial romano una sociedad paliticamente desarticulada y acecha-
da por miltiples enemigos. Entre guerra y guerra recurrié a una --
medida que posiblemente marcd el inicio del fin del Imperio v la -
entrada al medievo: ordend a todas las ciudades del Imperio que se
amurallasen y que en adelante cada una confiase en su propia fuer-

za: el poder central abdicaba.

13) Cfr.

...0p. cit p. 134.
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Con Dioclesiano y la transferencia de la capital del Imperio a ——-
Asia Menor —Nicomedia—, Roma no jugé ya ningdn papel. Entre cons—-
tantes guerras de "Augustos" reiné un orden interno con una paz de

cementerio donde todo se esterilizaba y secaba.

Roma habia caido en la senilidad, en la corrupcidén y el nepotismo.
ta Republica fue el simbolo de su madurez politica a partir de la
cual declind. Aparecid un fuerte sentido de las virtudes humanas -

acompafiado de un creciente sentido de corrupcidn moral.

El 27 de octubre de 312, antes de la batalla final, se cuenta que

Congtantino vio una cruz en el cielo que tenia inscrito: "con este
signo vencerds" y vencid, con un labaro en vez de estandarte y con
una cruz grabada en los escudos de sus guerreros. La guerra se --

convirtid entonces en un movimiento de fe.

La verdadera razdn de Constantino al declarar al cristianismo como
religidn reconocida oficialmente por el Imperio, fue el apovo que
la disciplina de la Iglesia podia dar al Estado. La doctrina de 1la

trinidad habia sido establecida por edicto imperial.

La Iglesia se erigié en portavoz de una vida espiritual superior a
todo lo que ofrecfa la Tierra, pero €sto lo permitié un ambiente -

social preparado para ello mucho tiempo atris.



San Pablo debid predicar a los atenienses en términos que tenian -
que ser familiares para cualquiera que hubiese escuchédo ya un dis
curso estoico. Tal vez sdlo aquello de la resureccidén de la carne

les sonara extraifio, y es que la Iglesia habia recibido de los ---
hebreos una ética, de Grecia una filosofia y Roma les habfa dado -
sy lengua, su esp;ritu practico y organizado, su liturgia y su ——
Jjerarquia. Las ideas religiosas de un derecho natural, la igualdad
humana y la justicia, estaban de acuerdo con Cicerén y Séneca. La

Reptblica en Séneca hasia sido mds una sociedad que un Estado, con

lazos morales y religiosos més que juridicos y politicos.

Con la aparicidén de la Iglesia surgid una institucidn autorizada -
para gobernar los asuntos espirituales de la humanidad con indepen
dencia del Estado y al lado de éste, con una organizacidén eclesids
tica autdénoma que podia dar apoyo a la autoridad secula;, ensefar
las virtudes de la obediencia y la lealtad ademds de educar a sus

miembros en los deberes de la ciudadan;a.

Esty fue lo que precisamente aprovecho Constantino, siendo el ~—-
dnizo entre los sucesores de Augusto que permanecid en el {rono -

mds de treinta afios.
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La Marcha de Dios socbre la Tierra.

Para los jurisconsultos romanos la eleccién del pueblo significa--
ba, en términos generales, la naturaleza juridica del poder ejerci
do; pero la situacidn politica en Roma llevd a pensar que la masa
de hombres era tan despladada y corrompida como un tirano. El1 de--
ber moral del hombre bueno era ofrecer sus servicios de cualquier
manera. La carrera politica poco tenia que ofrecer al hombre _—

bueno, salvo la aniquilacién de su bondad.

Ya en Séneca se descubre el cardcter pecaminoso per se de la natu
raleza humana. El1 gobierno aparecia como el goblerno necesaric de

la maldad.

Esta situacién provocﬁ un giro en la doctrina estoica haciendo al
hombre miembro de dos repﬁblicas: la del Estado civil en el que --
era subdito y la del gran estado de los hombres, cuyo rasgo carac-

teristico era la razdn.

Se entendid entonces la cbediencia como un bien impuesto por Dios,
déndole a la doctrina cristiana un acento distintivo del que habia
tenido la teoria constitucional romana, subrayada por los juris—--

tas, de yue la autoridad del gobernante deriva del pueblo.
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t.a obligacidén cristiana de respetar la autoridad constituida esta-
ba marcadamente arraigada en el cristianismo. En el dar al cesar -
lo que es del cesar no habia s6loc una leccidn de justicia, sino --
también de legitimacidn. La obediencia civica se convirtid en ———

virtud cristiana.

La concepcidn cristiana del gobierno se ajustd a la idea de un —-
derecho divino. Pese a que el respeto a la autoridad era un deber

cristiano, se entreveia un segundo plano para los deberes civicos.
Posiblemente se tenia la idea de qué si la autoridad derivaba del

pueblo, no tenia por qué no ser un deber religioso el respeto a --
ella; o si el gobernante era ordenado por Dios, podia deber la --
forma particular de su oficio a las instituciones inherentes al -
pueblo. E1 contraste de estas nociones ha sido subrayado por las -
14)

teorias constitucionales modernas

La distincidn entre lo espiritual y temporal era esencial al punto
de vista cristiano y propugnd por una clase sacerdotal hébil en --
conceder apoyo espiritual. De esta clase surgirfan algo asi como -
los intelectuales orgdnicos de la fe, los cuales no intentaron, en
un principio, una filosofia sistemdtica de la relacidn Iglesia-Es-
tado; fue mds bien un perfodo que gestd el pensamiento cristiano:

corrfan los siglos V y VI.

14) Cfr.

...0p. cit. p. 142:
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Como pensadores cristianos caracteristicos de la primera etapa --
medieval resaltan Ambrosio, Agustin y Gregorio. Los tres han sido -

calificados como Padres de la Iglesia.

Ambrosio sostuvo una radical defensa de la Jurisdiccidn espiritual
de 1la Iglesia y una condena enérgica a la desobediencia civica; -

sin embargo, nunca determind los limites precisos de una y otra.

Con Agustin se retomd la idea antigua de que el hombre es miembro

de dos ciudades: la de su nacimiento y la de Dios.

La individualizacidn del hombre por su conciencia es el campo fér-
til donde la idea de igualdad hecha raices, dando por fruto la --
nocidn cosmopolita del género humano asentada en un modelo ideal -

contrapuesto a la ciudad terrena.

Estructurando una filosofia de la historia, desembocd en la idea de
la comunidad cristiana como culminacidn del desarrollo espiritual
del hombre. Hizo una defensa de su religién en La Ciudad de Dios,
en la cual argumentd contra la acusacidn pagana de que el cristia-

nisino habia sido responsable de la decadencia politica de Roma.



Para el obispo de Hipona, la historia humana estaba dominada por -
la lucha entre dos ciudades: la del nacimiento, terrena, temporal
y mortal y la del bien, eterna y universal. Esta lucha antagdnica
e irreconciliable determinaba el hacer histdrico. Sefialé gue to--
dos los reinos terrenos tendian a desaparecer, en un proceso dege-
nerativo del poder cuya naturaleza calificd de mudable e'inesta-—~

ble, reflejo de la naturaleza humana amante de la guerra y con sed

de dominacién.

La Unica forma de volver a la ciudad de Dios era hacer de la sabi-

duria una virtud, ya que el bien y el mal no eran de este y el

otro mundo; los dos se encontraban mezeclados en la vida terrena

para no separarse sinc en el juicioc final.

Ante la idea pre-cristiana de que a la repiblica auténtica le —---
corresponde realizar la Justicia, sostuvo que ning@n imperio paga-
no podia realizarla. Para él resultaba wuna contradiccidn sostener

que un Estado podia dar a cada una la suyo mientras que su consti-
tuci:in misma negaba a Dios la adoracidon que le debfa. Un Estado --

Justo era el gue ensefiaba la verdadera religidén y donde esa reli--—

gidn fuese apoyada por la ley y la autoridad.



Estas ideas no sélo implicaban la independencia de 1z Iglesia,

sino también la del gobiernmo secular en tantc éste actuase en su

Jjurisdiceidn.

Por su parte, en Gregorio Papa se tiene al padre del pontificado

medieval; el cual tuvo gran éxito en su defensa de Italia contra

los lombardos, realzando el prestigio de la sede romana, donde la

debilidad del poder secular obligd practicamente al Papa a asumir

los poderes del gobierno politico.

Sin embargo, la concentracidn en las mismas manos de la autoridad

secular y espiritual se consideraba t{picamente pagana pero, no --

por ello, en lo referente a doctrina, el emperador debia subordi--

nar sy voluntad al clera.

\

Los tres intelectuales antes comentados transmitieron a la Edad --

Médiavla concepcidn de una sociedad cristiana universal diferente

2

‘1a idea antigua de comunidad universal y también de las ideas de

Iglesia y Estado prevalecientes en la Edad Moderna.

Diferfa de estas dltimas porque la Iglesia, tal como expusieron —-
los Padres, no era un grupo distinto de personas unidos por una —-

aceptacidn voluntaria de la doectrina cristiana; en el nuevo



concepto, la Iglesla era tan universal como el Imperio, porque

ambos incluian a todos los hombres.

Se colocd asi al eristiano bajo un derecho y un gobierno dobles: -

con narmas juridicas propias, propios drganos legislativos y admi-

nistrativos y propios derechos; pero a diferencia de la época

pre-cristiana, se dividf{a 1s lealtad y la obediencia de los hom---

bres entre dos gobiernos y dos ideales.

A partir del siglo VI hasta el IX la situacién de Europa no -permi-
tid mucha actividad filasdfica o tedrica. El feudalismo comprendié
une qgran variedad de instituciones con un desarrolle muy desigual.

——

En el siglo V hubo lugares donde ya existian instituciones muy

caracteristicas.

La clave de la organizacidn feudal residid en el hecho de que un -
desorden que se aproximaba con frecuencia a la anarqufa, hizo impo

sible grandes unidades politicas y econdmicas. Los goblernos ejer-

cian en émbitos reducidos. La agricultura determin§ una comunidad
aldeana, una unidad casi auﬁérﬁuica. “"Hasta el afio 1100 & 1200, --
Inglaterra y el resto de Europa eran en gran medida un universo ~-
antropoldgico: esclavos, siervos, campesinos analfabetos, produc--

cidn de mera subsistencia, agricultura de tala y quema, tecnolog;a



simple, épocas de hambre, cristianismo marcado por la brujeria, re
yes de derecho divino, sefiores feudales, feudos, cultive en tres -~
hojas, y leyes suntuarias que reservaban los manjares, los megjores

vestidos y las armas para las clases superiores"15)- £l final de -

esta época se iniciaria con el auge de las ciudades comerciales en

el siglo XII.

Se las arreglaban con normas consuetudinarias, con una organiza---
cidén social y de gobiernc fundamentalmente locales. Existfa un -~
desorden continuc y los medios de comunicacidn eran muy primitivos.
Un gobierno central no podja cumplir ni con obligaciones elementa-

les como garantizar la vida de sus gobernados. El hombre de poco -

poder, en este ambiente selvdtico, no tenia mds que un recurso:

encomendarse a alguien suficlentemente fuerte para protegerse. La

fortaleza la daba la propiedad privada.

El1 fFeudalismo afectd de manera importante tres grandes instrumen—-

tos de pader politico: el ejército, los ingresos y los tribunales de

Jjusticia. En la organizacidn feudal se descubre un sentido de

obligacidn mutua, de accidén voluntaria y de contrato implicito.

La monarquia de entonces, comparada con la del Estado modérno,
aparece altamente descentralizada. Envuelta en una atomizacidn del

1974..

15) DALTON, fieorge. SISTEMAS ECONOMICOS Y SOCIEDAD. EdJ Alianza Editorial Madrid.
e, 32,
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poder politico, se vivia una sociedad estamental donde el rey era
détil v a veces decorativo. Los cargos pdblicos vinieron a quedar

investidos a nerpetuidad en un hombre y sus herederos.

La nocidén de que un pueblo constituye una comunidad politica, orga
nizada bajo un derecho y capaz de ejercer, por medic de sus gober-
nantes, una autoridad pdblica, se entremezcld de diversos modos —-—
con la tendencia feudal al particularismo. La relacidn entre sefior
v vasallo era distints a la que existia entre soberano y sdbdito,

teniendo por resultado que la distincidn entre derechos privados y
publicos no fuera clara. Habia una mezcla de dos ideas: la que con
cebia al rey como parte de una relacidn contractual con sus vasa--
1los y la que le consideraba cabeza de la comunidad politica, don-

de los actos del gobernante estaban entre Dios y su conciencia.

A lz larga, el beneficiario de esta concepcidn politica fue el --
rey, pues se acreditd como representante titular del interés pdbli
co y hasta donde le era posible, el depositario de la autoridad --
publica. Por elle, el rey fue el punto de particda del desarrollo -

de la monarquia nacional.

Entre los siglos XII y XIII, Europa vivid un asombroso renacimien-
to intelectual en el seno del cual Aristﬁteles fue "convertido! --
por Tomas de.Agquilno al sacudirle, mediante una reinterpretacicn, -

el estigma drabe.
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Se concebia al hombre naciendo libre e igual, la sociedad era una
creacién suya que no podia revocarle aguella libertad e igualdad.
La ley y la autoridad emergian del consenso; el poder era respon--
sable y los gobernantes representantes del pueblo. Esto era el --

nicleo del. iusnaturalismo.

Al llegar a la reeleboracidn tomista, se sustituye el ideal griego
de la felicidad comdn, de la sabiduria y la virtud por el de la —-

felicidad personal y sus garantias.

En la filosofia tomista se haya un intento de sintesis universal -
basado en la armonia y la coincidencia. En ella, el conocimiento -
humano es una sola pieza, referido a Dios y la naturaleza gque coin
ciden en la cualidad de ser lo suficientemente amplios para —_——
incluir la infinidad de variantes en que puede tornarse la existen

cia finita.

Tomando comn premisa que la fe es la realizacidén plena de la razdn
y considerando que la esencia del esquema tomista radicaen la fina
lidag!®) y la necesaria subordinacidn a ese fin, se cuenta enton--

ces con camino andado para comprender las ideas de su -sistema.

i€) Estc es el ndcleo de le influencia aristotélica: "Todo arte y toda investigacidn cienti
fica, lo nismo que toda accidén y eleccidn parecen tender aalgin bien; y por ello defi--
niercn con toda pulcritud el bien los que dijeron ser aquello a que todas las rcosas as-
piran. (.. ). Si existe un fin de nuestros actos querido por si mismo, y los demds por -
@l; y si e verdad también que no siempre elegimos una cosa en vista de otra ( ..), es
claro que &se fin Ultimo serd entonces no sélo el bien, sino el bien soberano". ARISTO-
TELES. ETICA NICOMAQUEA. Coleccidn "Sepan Cuantos...". No. 70. Séptima edicidn. Ed. Po--
rrda. México, 1977 p 3.



Con relacidn a la sociedad, Tomas de Aquino observé en ella un --
sistema de fines y propésitos donde lo inferior sirve a lo supe---

rior y a la vez, éste dirige y gufa a lo inferior.

Influido por Aristdteles, el pensamiento tomista describié a la -
sociedad como un cambio mutuo de servicios, encaminados a la vida

buena. En ella, el bien comun exige una parte dirigente similar al
alma que rige el cuerpo o cualquier naturaleza superior a la infe-

rior.

En el desarrollo de sus ideas, refiere todo a la providencia con -
-

que Dios crea y gobierna al mundo. De ésto, la finalidad moral del

gobierno es primordial, identificando una vida feliz y virtuosa --

mds alld de la vida terrena.

La finalidad moral para la que existe el gobierno polﬁtico impli--
caba una autoridad limitada ejercida sdlo con apoyoc en la ley. El

podeY se justificaba entonces en la medida que servia al bien ---
comin y nadie podia calificar de justo el ejercicio de un poder --

que fuera mds alld de lo necesario.

Inmerso en la tradicidn medieval de la santidad de la ley, Tomas -

de fiquino tuvo tal reverencia por la ley que le dio por supucsta -
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una autoridad inherente sin dependencia de ningdn origen humano. -
Su objetivo fue relacionar la ley humana con la divina. En el -—-—
gobierno divino, la ley humana sélo era integrante parcial de un -
todo gque regia tanto al cielo como a la Tierra. Este sistema era -~
emanacidn literal de la razén divina y la ley estrictamente humana

no era mas que un aspecto de un suceso césmico.

Este razonamiento determind su filosofia, llevdndole a subordinar
cuestiones juridicas o institucionales de la autoridad legitima. -
Asi, a pesar de que un gobernante ilegftimo violaba los derechc e

nstituciones humanas, €sto no era primordial; lo realmente scbre-

s

saliente es que era un rebelde a todo el sistema divino mediante -

el cual Dios rige al mundo.

Realizd una clasificacidn cuddruple de las leyes y sélo un nivel -
correspondia a lo humano, en un nivel tipico del orden cdsmico: -~
ley eterna —equivalente a la razdn de Dilos—; ley natural —reflejo
de la razdn divina de la creacidn—; ley divina —equivalente a la -
revelacidn de Dios a su pueblo escogido— y, la ley humana —subdi--
vidida en ius gentium y ius civile. La ley humana no introducia --

ningdn principio nuevao.
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La ley tiene una autoridad general y no individual, producto de --
todo el pueblo actuando para el bien de todos o con la sancidn de
una persona pidblica a la que se ha delegade el cuidado de la comu
nidad. En el sistema tomista, la promulgacidn era esencial en el -

cohcepto de ley.

La naturaleza humana era la justificacidn de la razén humana y la
coaccidn y el poder sdlo daba fuerza a lo razonable y justo, de —-
donde el gobierno era mutable pero con una ley, un derecho y una -
justicia vdlidos para siempre: la vida tenia un solo fin y muchos
medios. El1 poder del gobernante era sélo el que iba implicito en -
el hecho de ser el custodio del bien comin y el gobiernoc de un --

hombre sobre otro no podia privar al sibdite de su libertad moral.

Del argumento anterior desprendié que era legitimo para la Iglesia
deponer a un gobernante y pordonar a los sibditos de la fidelidad
debida a aquel, operando el principic de que quien puede legitima-

mente. dar, puede legitimamente quitar.

La filosofia de Tomds de Aquino tratd de encontrar razones a cier-
tas concepciones tal como se creién que eran, construyendo un —--
esquema racional de Dios, la naturaleza y el hombre, situando en -

un lugar a la socledad y a la autoridad secular17)

17) Cfr. SABINE, George H ...0p. cit. pp. 194-195.
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Las necesidades econﬁmicas modificaron los criterios éticos e ——
incluso religiosos. Se necesitd el surgimiento de una sociedad nue
va fundada en una realidad individualista: una sociedad burguesa,

civil por entero, fermentada en la oscura jerarquia ético-politica

del feudalismo.

Tomas de Aquina fue el filtro tedrico por el cual se transmitid un
individualismo de cuyo centro naceria la ciencia moderna y la mo-~-
derna sociedad civil. Esto representé la aniquilaciﬁn de la con—---
tienda Iglesia e Imperio y la transFormacién laica integral del --

régimen politicc y el nacimiento del Estado nacional.

2.d. Del Principe y el Monarca.

A fines del siglo XV se hicieron evidentes una serie de cambios --
econdmicos, sociales y culturales que se habfian venido gestando vy
que significaron una transformacidn estructural de la conocida --

sociedad medieval.

Las Cruzadas habian fomentado otro tipo de hombre: aventurero y —-

sin ciudad. Esta situacidn se encadend con los descubrimientos —--
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geograficos y el sistemareligioso, modificandose las ideas de Igle
sia, poder vy territorio y en general, cambiando la ideologia para

entrar a una nueva €poca.

Paralelamente se dio un desarrcllo del comercio, legitimado consen
sualmente vy posterlormente justificado en doctrinas convenientes -
para tal efecto. En esta dindmica se llegd al liberalismo econdémi-
" co, con un dejar hacer, dejar pasar; al liberalismo religioso, con
la toleranciade cultos y, al liberalismo politico, con las democra

cigs parlamentarias.

"Es con el Renacimiento cuando empieza a desarrollarse el pensar -
empirico, también en lo politico. El moderno Estado soberano nace

de la lucha de los principes territoriales para la consecucidn del
poder absoluto dentro de su territorio, contra el Emperador y la -
Iglesia, en lo exterior, y con los poderes feudales organizados en

estamentos, en lo 1nterior"18)

. -Durante el medievo la. célula econd
mica habia sido la ciudad. A partir del siglo XVI, los gobiernos -
mondrquicos adoptaron una politica de explotacién de recursos, fo-

mentoc al comercio y desarrollo del poder nacional.

18) HELLER, bermann TEDRIA DEL ESTADO. Novena relmpresidn. Ed Fondo de Cultura Ecomdmica
México., 1383, p.-3l.. .
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Para hacer efectivos estos propﬁsitos se requeria de un gobierno -
"fuerte" y fue entonces cuando el rey se convirtié en el benefi--
ciario politico de las nuevas circunstancias. En él se centralizd

el poder para unificer territorialmente a los grupos dispersos, --
siendo el derecho el instrumento de unificacidn. E1l Estado instru-
mentaria la decisidn politica medlante el derecho. De esta manera,
desde los primeros afos del siglo XVI hasta la época revoluciona--—
ria, el monarca se convirtid en el Jnico representante de 1la —

nacion.

La teoria politica, por su parte, tuvo modificaciones a lo largo -
de esta transformacidén, siendo el ejemplo mds claro la controver--—

tidz obra de Maguiavelo.

Fue Maquiavelo el més fiel intérprete de su época.VCapté con niti
dez la direccidn politica del mundo que vivia; el arcaismo de las

instituciones medievales; la casi necesaria fuerza bruta del poder;
el sentido de la unidad nacional y.la relacién de la corrupcidn --
moral y la po;Itica. Puede considerdrsele como el tedrico politico
del "hombre sin amo”, al buscar una explicacidn realista del pensa
miento y la accidn polifticos en la conducta humana y no en las —-
Escrituras. A ésto subordind toda consideracidn moral y trato leal

entre los hombres.
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Su premisa de trabajo fue que la naturaleza humana es egoista,

agresiva, ambiciosa y mala, de donde recomienda al gobernante pru-

dente tener presentes estos supuestos para basar su polftica.

En estas condiciones, el gobernante debe someter a los subditos --

utilizando incluso la crueldad, la perfidia y el homicidio para —-
hecer posibles sus fines, considerando estos mecanismos como nece-
sarios ante la tragica sentencia de que '"los hombres cometen siem-

pre ol error de no saber poner limites a sus esperanzas'.

En este esquema, el gobernante sélo cuenta con un punto de referen

cia para Jjuzgar sus actos: el éxito.

Para Maquiavelo todo gobierrmo con €xito debia asegurar la vide vy -
mds aun la propiedad privada: el gobernante prudente podia matar -
pera ho saquear. Este éxito se reflejaria en la ampliacidn y mante
nim-ento del poder del Estado a pesar de todo y todes. En €1, la -

polftica es un fin, recomendando la conveniencia de que cuando un

hecho acuse al gobernante, el resultado lo excuse. "... el Princi-
19)

pe debe evitar lo que puede hacerle odioso y despreciable"

77) MAQUIAVELU, Nicolds. EL PRINCIPE. Coleccidn Austral.
39 p. 112,

Ed. Espasa-Calpe. Argentina.
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Percibidé, con la claridad que ninguno de sus contempordneos tuvo,
que los intereses de la nobleza eran antagdnicos a los de la monar

quia, de donde recomendd la extirpacidn de "esos caballeros"zo).

Por otra parte, relacionado con las ideas expuestas, resaltd la --
necesaria existencia de un legislador omnipotente —exagerando el -
papel del gohernante—, convirtiéndolo en el drbitro de los desti--

nos de una nacidn.

En el plano cde los hechos, la nueva monarquia constituyd el primer
6rgano de unidad nacional y la fuente del gobierno centralizado, -

moderno.

El decber de obediencia pasiva, predicado tanto por Luteroc como por
Calvina se acentud, invistiéndose al rey de una santidad especial
y un@ funcidn equiparada a un "misterio". La doctrina moral de que
1z rebelién no estaba nunca justificada representd la teoria moder

nizada del derecho divino.

E1 asber de sometimiento fue producto del temor al desorden. La -
ley residid entonces "en el pecho del rey". Los reyes creaban le--

yes y no las leyes, reyes.

2C) La idez o= excluir a 1la aristocracia del poder polftico es ideal de la época revolucio
naria: lc aristocracia frente a los intereses del pueblo. En ejemplo de ésto podriamos
citar algunas cdplas cuya autorfia pertenecen parcialmente al poeta Miguel Hernandez: -
"—Andaluces de Jagn,/aceituneros altivos,/pregunta mi alma: ;de quién,/de quién son .es-
tos olivcs?
—£stos olivos/son de sefioritos/que sudan gruesas gotas/en los casinos."
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Antes de fines del siglo XVI no se sospechaba conflicto algquno ---
entre las teorias de que el pcder procede de Dios vy las que 1o ---
hacian proceder del pueblo. Lo que las hizo incompatibles fue la --
modificacidn del derecho del puebld, que se transformd en un dere--
cho de resistencia y el reciproco desarrollo de la teoria del dere-
cho divino, gue implicaba a los gobernados con una obligada aobedien

cia pasiva.

Cuando adn no existia el conflicto ni la solucidn a €1, en una ~—-—

P . . 2
monarquia la scoberania residia en el rey 1).

Para Bodino la soberania era un derecho perpetuc, humanamente ilimi
tadc e incondicional de hacer, interpretar y ejecutar leyes. Este -
era un pcder supremo, perpetuo, inviolable, imprescriptible, sin --
sujecidn a las leyes ya due el soberanc era la fuente del Derecho.

El soberano respondia sdlo ante la ley divinma y la ley natural. Su

poder era supralegal y su atributo primario, como soberanao, era el

de dar leves.

Su teoria de la soberania contd con dos absolutos: los derechos --
indiv;duaIES de la familia y el poder ilimitado del soberamno. E1 --

elenento esencial de la comunidad politica era la presencia de un -

21) Cfr.

SABINE, George H. ...0p cit p. 302.
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soberano comin y los elementos con los que definid al Estado fueron
los de soberano y suUbdito. Implicd a la vez una distincidn entre —-
Estado y gobierno. Aquel consistia en la posesidn de un poder sobe-
rano; el gobierno era el aparato por medio del cual se ejercia el -

poder,

Bodino precurd una fuente ideolégica fortalecedora de los poderes -

de la Corona y conservadora de las instituclones del reino.

Asi, se contd con la figura del rey como slemento tangible y visi--
ble, vicario de Dios sobre la Tierra, para combatir la rebelidn a2l
menns hasta que se fortaleciera el sentimiento nacional como para -

prescindir del monarca.

Durante el siglo XVII, Hobbes elabord una teoria de lz soberania —-
furndada en el contrato social, el cual todo io abarcabz, dcfendien

do con €1 la monarquia pero pugnando con el derecho divino.

Mancjando la idea del hombre en estado de naturaleza y en permanen-
te guerra, presentd a la sociedad como una condicidn artificial y -~

hechiza para imponer el orden y la Jjusticia.
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En la sociedad, la justicia no le resulta menos postiza que la —---

sociedad misma y ambas las identifica impuestas por el soberano.

Al abandonar la idea del derecho divino de los reyes, Hobbes dio un
fundamento secular con la teoria del gobierno cuya autoridad era --

absoluta sobre todos los stbditos.

El absolutismo de Hobbes proporciond a Locke el armazﬁn para una --—
teoria totalmente diferente del gobierno limitado y constitucional
y en defensa de los derechos de libertad y propiedad de los subdi--

tos.

Locke hizo derivar los principios de la politica de las leyes de --

Dios y de la naturaleza, en vez de la razén humanaZZ).

Lack: manejé la idea de que la sociedad se funda en un contrato --
sacial y se sostiene por el consentimiento continuo. Con Hobbes, el

puehlo designaba al soberano de una vez por todas, delegdndole to--
dos sus poderes presentes y futuros. Con Locke, el pueblo nunca ena
jena definitivamente sus derechos. Conserva su poder perpetuo de --
revocar y abolir el gobierna por €l mismo instituida, dado que la -

soberania radica en el pueblo de un modo absoluto e irrestricto. -

22) COLE,
aica.,

G. D. H. LA ORGANIZACION POLITICA. Coleccidn Popular. Ed Fondo de Cultura Econd-
Méxica. 1952. p. 30
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Esta serisz la versidn tedrica de los movimientos sociales ingleses

del siglo XVII los cuales tuvieron su origen en los conflictos -—--
econdmicos de diversos grupos, traducidos a problemas politicos --
—entre el monarca y el Parlamento— y que produjeron, entre otras -

cosas, que a Carlos I le fuera arrancada la corona y la cabeza.

La Constitucidn inglesa producida por la Revolucidn de 1688 tuvo un
ferviente admirador: Montesquieu, quien, reintroduciendo el método
aristotélico de analizar comparativamente Constituciones pasadas y
presentes, se convierte en el primer cientista politico mocgerno. -~
Los demas autores, al teorizar, se expusieron al principic de que -
las ideas politicas son importantes a menos que respondan a situa--

ciones politicas.

Montesquieu atribuyd la libertad inglesa a la separacién de los po-
deres legislativo, ejecutivo y judicial y la existencia de frenos y
contrapesos entre los poderes, con lo que establecid los "dogmas" -
del constitucionalismo liberal. "Es verdad que en las democracias -
el pueblo, aparentemenfe, hace lo que guiere; mds no consiste la --
libertad politica en hacer lo quc se quiere. En un Estado, es decir
en una sociedad que tiene leyes, la libertad no puede consistir en -
otra cosa que en poder hacer 1lo qﬁe se debe querer y en no ser obli

gadc a hacer lo que no debe quererse. Es necesario distinguir lo --
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qué es independencia de lo que es libertad. La libertad es el dere-
cho de hacer lo que las leyes permitan; y si un ciudadano pudiera -
hacer lo que las leyes prohiben, no tendria mds libertad, porque --
los demds tendrian el mismo poder (...), para que esta libertad --
exista, es necesario un gobierno tal que ningdn ciudadano pueda te-

mer a otro"23).

Al ‘ndentificar la libertad con la forma de instrumentar el ejerci-
cio del poder, abandond de una vez por todas la idea de la morali--
dad civica para dar paso definitive a la importancia y trascenden--

cia de la adecuada organizacidn del Estado.

2.e. Juan Jacobo Rousseau.

Adueiidndose de la teoria del contrato social, Jean-~Jaques Rousseau
explicd 21 origen y existencia de la sociedad. Tomd de Hobbes la --
idea de soberania indivisible e ilimitada, surgida en la sociedad -
al momento mismo del contrato y tomd, de Locke, la distincidn entre
soberano y gobierno, entendiendo por aquél al pueblo y por gobierno

a un merc delegado de autoridady siempre sujeto a la voluntad popular.

23) MONTESQUIEU. DEL ESPIRITU DE LAS LEYES. Coleccidn "Sepan Cuantos.. ". No 191. Cuarta
edicidn. EJ. Porrua. México. 1980. pp. 102-104,
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A diferencia de Locke, Rousseau considerd al soberano como un ele~—
mento activo en el hacer social y no sdlo como elemento legitimador.
Con ello, su teor;a se hizo basicamente democrdtica poniendo al pue
blc en posicidn de gobernar en conjunto y no sdlo nominalmente. Pa-
ra Rousseau, el verdadero hombpe era el ciludadano y a la comunidad

de ciudadanos la considerd como una asociacidn con personalidad mo-

ral y colectivaZA).

En esa comunidad los hommbres llegan a ser iguales "“por convencidn
y por derecho" y el vivir en comunidad reporta a los miembros una -
utiiidad compensatoria de su libertad originaria perdida: ser miem-
bro oe la sociedad resulta un buen negocio; sin embargo, esta com--
pensacidn no deja de tener el rasgo tragico de verse precisado, el

a dejar el estado de naturaleza: "E1 hombre ha nacido libre,
5"25).

hombre,

y en tocdas partes se halla entre cadena

Sostuvo que la voluntad general tenia siempre razdn y entonces la -
sociedad pcdia elegir el propio bien del hombre, pudiendo de estas

ideés derivarse las mds contradictorias conclusiones: ser libre ——-
vino a ser estar de acuerdo con la sociedad. E1 hombre diferente --

podia cer calificado de caprichoso y merecia ser eliminado. La

Z24) CHE, G. BD. H _..0p. cit. p. 34 y s5.

Z5) HOUSSEAU, Juan Tacobo  SL CONTRATO SOCIAL. Ed Linotipc Bogotd 1979. p. 4



coaccién incluso se presentaba como instrumento para ser libre, —--
llegando a la conclusidn de que hay la necesidad de restringir la -

libertad para otorgarlazs).

Posiblemente su teoria contenga una doctrina de la revolucidn perma

nente.

2.f. E1l Pueblo Trabajador.

Si a partir de Rousseau se pretende hacer el seguimiento genérico -
de las ideas con las que el hombre ha explicado su organizacidn —-~
politica, habremos de coincidir, via las ideas de Kant, en el pensa-
miento de Hegel; sobre todo para comprender el punto de partida de

algunas teorias que de manera resumida expondremos a continuacidn.

En una confrontacidn entre lo ideal y el ser, Hegel glorificd el —-
podar y la autoridad del Estado, obligando al individuc a contri—--

buir a la existencia vital de éste.

26) SABINE, George H. ...Op. cit. p. 433 y ss.
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" ... Hegel, con su traduccidn del espiritu a los histdricos, habia

sostenido que la existencia histdrica del hombre es su dnica ver-—
dadero realidad; péfo, a pesar de ello, la filosofia de Hegel pre--—
tendia ser todavia "su tiempo“,‘todo su tiempo “captado en pensa---
miento”. La sociologizacidn marxista de la conciencia s6lo acgmitia,
ciertamente, un pensar que comprendiera en conceptos una situacidn

histdrica de clases. Pero también en Marx la filosofia de la histo-
ria rde los tiempos pasados estaba aun lo bastante viva para consi--
derar a la historia como una conexidén llena de sentido v distinguir
entre una conciencia verdadera o falsa. (...) La Filosofia politica
de tleyel, en la que aparece, Junto a la Metafisica idealista, una -
visidn singularmente clara de la realidad politica, ejercid un pade
roso influjo tanto en el pensamiento conservador como en el revolu-
cionaric. Su mdxima: “todo lo racional es real y todo lo real es —-—
racional”, fue aceptada lo mismo por el nacicnalismoc que por el ——-
marxism0"27). Este cﬁmulo de ideas llevé a Hegel a confundir inclu-
so la virtud del Estado con su poder, llegando a exaltar la guerra

y el imperialismo pues al Estado se le consideré la manifestacidn -

suprema de la realizacién humana.

Con Hegel encontramos una idea de Estado que le considera el sumo —

bien. Su teleoldgica concepcidn del Estado tuvo cercamas @ ————

27) HELLER, Hermane.. . .Op..cit pp 23-36
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coincidencias con las ideas sostenidas por Burke, qulen diera a 1la
posicidn conservadora una filosofia —si asivale en alguna medida—y
no tan solo Jjustificaciones a ;ntereses creados de un grupo no dis
puesto a soltar los que posee, aspirando a obtener més y sohando -

recuperar lo perdidozg).

Frente al pensamiento politico liberzl que identificaba a la polf-
tica como el arte de negociar los intereses opuestos y calificaba

los procedimientos democrdticos como Unico lienzo para su realiza-
cidén, aparece Carlos Marx quien, retomando y transformando la teo-
rla hegeliana, concluye que el poder es un instrumento de clase y

no tan solo un medio de negociacidn, por lo que la lucha de clases
elsborada teoricamente por él no se presta a arreglos pacificos ni

negociados.

Pera llegar a estas conclusiones —y otras—, suprimid la nocidn ---
hegeliana de que las naciones son unidades efectivas de la histo--
© ria socisl pnr la de una lucha de clases, entendiendo por clases -
sociales las entidades colectivas que surgen a consecuencia de la

divisidn del trabajo social.

28) Cfr. COLE, G. D. H. ..Op. cit. p. 38.
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Tom$, para ésto, la idea de la dialéctica consistente en una tesis,
una contratesis y, de la fusidn de estas dos, una sintesis, carac-
terizada esta ﬁltima por significar un esta@io superior a las ante
riores que le dieron origen. Con base en dsto, explied una teoria

del progreso social, donde el motor del cambio social se identifi-
cd con la lucha de clases y donde el factor condicionante se rela-

ciond con el poder econdmico.

Planteadas asi las cosas, los ideales democrdticos cedian ante la

demanda de suprimir diferencias sociales fincadas en lo econdmico

y la explotacidn.

En su andlisis subrayd el surgimientoAde una clase trabajadorz -~-
industrial con conciencia politica pare acceder al poder y donde -
".. la posicidn propia del grupo en Marx seria constituir el ele--
mento dinémice de las estructuras; el grupo tendria por funcidn --
ser el principio y la condicidn de su transformacidn. Estructuras

sociales y clases soc}ales serian percibidas aqui en una relacidn

de estructura a funcidn, de sincronia a diacronfa: esta diacronia

expresaria Unicamente la concepcidn historicista de los "hombres -
que hacen su propia historia", de una historia fundada en los acto
res sociales, en "las fuerzas capaces de modificar los elementos -

de la estructura", representadas por las clases-funciones"29); de

29) POULANTZAS, Nicos PODER PULITICO Y CLASES SOCIALES EN EL ESTADO CARITALISTA. vigésima
edicidn, Ed Siglo veintiuno Editores, México. 1982, p. 66
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una clase "para si" y no s6lo "en si", en un proceso dialéctico --
~de lucha e intereses encontrados—, establecido por dos clases ——-
sociales identificadas: una, por su propiedad de los medios de ~-
produccidn y su ganancia y, otra, por su posesién de la fuerza de
trabajo como Unico bien, con el que acude al mercado, siendo su --
organizacidn masiva el unico instrumento de presidn y reivindica--

cidn.

Del zndlisis del encuentro antagdnico de estas clases socizles, el
cual es irrecomciliable, habria de surgir una sociedad sin clases.
A 1z vez, asi como la clase media —emergida de la revoiucidn fran-
cesa— habia creado un Estado de la clase media, segin la descrip--
cidén de Marx, asi también el proletariado habria de crear una filg
sofiz donde se afirmaran los derechos humanos de, los desposeidos -
para acceder a una situacién politica diferente y. mejor. La con---
frontacidén de clases marcaria un cambio revoluéionario social v no
sGlo politico. Para ello, habria de contarse con la lealtad de cla

se por arriba del interés personal.

En su andlisis dialéctico de la histcria del hombre, Marx elabord
una critica general a los postulados de la teoria econdmica clasi-
ca, construyendo paralelamente una teoria que demostraba contradic

ciones inherentes del capitaliémo; identificando a éste como una -
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instituecidn de explotacién. El andlisis del sistema capitalista y
la lucha de 5lase trabajadora identifican a la tesis marxista en -

un analisis fundamentalmente econdmico de la sociedad.

Este enfoque de la teoria marxista cuestiond a la teoria econdmica
pero, a la vez, 1a comprometid: "La teoria marxista puede ofrecer-
nos la explicacién de que el desarrollo de la fuerza sindical ha -
sido suficientemente rdpida para imp2dir que aumente el grado de -
explotacién paralelamente al crecimiento en la productividad del -
trabajo, mientras que la teorja académica sugiere que el crecimien
to secular del monopolio ha sido justamente neutralizado por una -
reducecidn relativa en los precios de las materias primas. A ambas
explicaciones les falta algo, y el misterio de las constantes par-
ticipaciones relativas sigue siendo un reproche a la economia ---—
tedrican ), '

En el desarrollo de su esquema, Marx utilizé algunos elementos —-
tedricos trascendentales: la Historia, la disléctica, el materia--

iismo y la iceologia san sélo algunos.

El materialismo tuvo varias connotaciores: (a) lo identificé con lo
cientifico, dando a su anmdlisis consecuencias de necesidad que lle

gaban a ser dogmas; (b) lo implicé también come oposicidn a lo -~

30) ROBINSON, Joan INTRODUCCION A LA ECONOMIA MARXISTA. Octava edicidn. Ed. Siglo Veintiuno
Editores. México. 1976 p. 105 :
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religioso, a un rechazo "con fe de la fe", implicdndole un ateismo

militante y (c) con este concepto cred un instrumento tedrice para

alcanzar la revolucidn social.

Por su parte, la Historia fue un elemento que asegurd el éxito fi-
nal al desposeido, absoclviéndole incluso de los crimenes cometidos

en nombre de la Historia y su fatal inercia.

Con los dos conceptos anteriores y la dialéctica, el marxismo se -
constituyé por dos disciplinas vertebrales diferenciadas pcr su —-
otjeto: "El materialismo histérico —o0 ciencia de la historia— tie-
ne por objeto el concepto de historia, a través del estudio de los
diversos modos de produccién y formaciones sociales, de su estruc-
tura, de su constituci@n y de su funcionamiento y de las formos de

tramsicidn de una formacidn social a otra.

El materialismo dialéctico —o filosoffa marxista— tiene por nbjeto
prcpio la produccidn de los conocimientos, es decir, la estructura
y el funcionamiento del proceso del pensamiento (...) la teoria de

lz historia de la produccidn cientifican>1),

235 POULANTZSL, Nicos. ...0p. ecit. p 1.
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una vez fincada la base tedrica, llegd a realizar predicciones: --
unas, sorprendentemente acertadas; otras, totalmente eguivocadas -
pero justificadas por la naturaleza mutable del objzto de estudio,
pero ésto nos lleva a pensar que su andlisis floté entre lo proba-
ble v lo rigidamente necesario, con una especie de imperativo c§s~
mica, a lo cual los calvinistas denominaron teologia y los marxis-
tas cienci332) y que ni en una ni otra situacidén fueron tales y es

que Marx localizd su filosofia social en la situacidn dialéctica,

a la vez, de sus aspiraciones y su instrumentacidn.

La ideologia fue el concepto mds fecundo, vago y susceptible de --
abusos, entendida como "la falsa concepcidn de la realidad"; el -
conjunto de mistificaciones, apariencias y cuasifantasias divorcia
das de la naturaleza real de las cosas y que entrelazadas con el -

concepto d2 dialéctica, se desvanecia toda verdad absoluta v valor

trascendente a realizar: todo es relativo, temporal, ocasional.

i
En este sentida, si la evoluzidn d=z la produccidn econdmica dzter-
mina la superestructura institucional e ideoldgica, entonces los -~
madoss de producciﬁn condicionan y explican la situacidn politica vy
ciultural d= la conUﬂiaad respactiva, siendn en consecuencia la --

estructura id=oldgica falsa para mantenzr un sistema de explota---

cion.

32, Cfr. SNBINE, Georgs H. .

———

.0p. cit. p. S48.




En este panorama, el Derecho viene a ser el instrumento con el ~-
cual la clase dominante asegura y da cardcter oficial, por medio -
de las instituciones, a lo que ellos llaman sus '"derechos". Esto -

equivale a una "tipificacién" de los intereses de clase.

La teoria expuesta fue precursora de los sistemas socialistas y --
comunistas. Sus efectos inmediatos se identifican con el levanta--
miento de la democracia social tras la fundaciﬁn de la Primera ---

Internacional de 1864 y el estallido del comunismo tras la revolu-

cidn rusa de 191733).

Dos premisas han sido constantes en el desarrollo posterior de las
ideas de Marx: la inevitable desaparicidn del capitalismo y con --

ello, el origen del socialismo.

Para lograrlo de manera acelerada surge la idea del Partido, que -
fundado en elfproletariado como fuerza continua ha presentado efec -
tos confusos en los planes posteriores de reconstruccidn, los cua-

les siguen a una comunidad enfrentada internamente.

33) Cfr. COLE, G D H . Op cit p 52
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Con Lenin el Partido es el cerebro gue planea la Revolucidén y ——--
cuyas caracteristicas tentativas y fundamentales deben ser: (a) -
contar con un conocimiento del marxismo y de su método: la dialéc-
tica; (b) integradoc por una élite escogida y disciplinada: la cre-
ma y nata del proletariado y no un partido de masas. Con una supe-
rioridad intelectual —dado su conocimiento— y moral —por su desin-
terés— y, (c) con una organizacidn rigida, centralizada y casi --

militar>4) .

Para Lenin el éxito del movimiento del proletariado radicaba en la

unidn material e ideolégica del Partido. Una vez alcanzado el po--

der, va no seria la minorﬁa, privilegiada y explotadora, quien -~

gcberraria a la masa, proletaria y desposeida; sino que los mas --
gobernarian a la minoria, en situacidn transitoria hacia el comu--
nismo cuando el temporal estadio de cosas se "extinga" y se alcan-
ce una comunidad sin clases sociales donde se dé a cada quien se--

gin sus necesidades.

.4) Cfr.

SABINE, George H Op cit p. 583 y ss
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2.g. Del Fascismo y el Estado Nacidn.

Tanto el fascismo como el nacionalsocialismo presentaron anhelos -
muy semejantes al comunismo pero los fines propuestos de aquellos

dos y €ste fueron radicalmente opuestos.

Tanto el fascismo como el nacionalsocialismo fueron movimientos --
populares auténticos, llevando a los pueblos alemdn e italiano a -

una lealtad Fanética.

Emergiéron de la fusidn de un partido con pretensiones socialistas
y de otro realmente nacionalista: por una parte, el socialismo cor-
porativo atrajo pequefios comerciantes y empleados con salarios ba-
jos y también al movimiento obreroc organizado; por otra, el nacio-

nalismo sedujo a industriales y hombres de negocio.

Amslgamados en un partido, el nacionalsocialismo penetrd a todos -
los grupos sociales, prometiendo de todo a todos en tanto se con--
solidaba, obligando a que la estrategia determinara su filosofia;
filasofia guerrera y agresiva que, entre otras cosas, identificaba
el internacionalismo como una cobardia y una falta de honor, pues

ibs en contra de sus asplraciones imperialistas.
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El fascismo italianmo y el nacionalsocialismo alemés —~fincados en -
las ideas de nacién y raza— buscaron suprim%; las diferencias de -
clase y grupos para lograr el engrandecimiento imperialista. Inter
namente se organizaron en una estructura totalitaria del Estado. -
£] gobierno era absoluto, ilimitado: "todos con el Estado, nada -~
soure €1"; nada fuera de su jurisdiccién, totalitario y monolitico,
con una concentracidn del poder en un lider y sin ninguna partici-

pa:idn en ese poder por parte de los demds.

Lz posicidn politica fascista nunca surge como partido politico --
mientras los partidos conservadores funcionan con eficacia. Sus --
valores maximos son los de la filosofia cristiana, con los cuales
se procura un apoyc a la continuidad del estado de cosas. Su ori--

gen social se localiza generalmente en las clases altas.

Una vez gque surge porque asi se lo determinan las condiciones impe
rantes, el Partido se apoya en la gran poblacidn, pero el control

radica en los dirigentes insttuidos paramilitarmente y lo Unico --
que trasciende a la base es la exaltacidn de las acciones de fuer-

za por medio de la violencia.

T Utilizoe denominaciones militares y asi como los socialistas se --

organizan en secciones y los comunistas en células, los fascistas
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se organizan en legiones, pelotones, etc., alrededor de un caudi--

llo y rindiendo culto a la personalidad.

Para e) comunista, seguidor de la teoria marxista, la auténtica —-
realidad es la que vive la clase proletaria sobre la cual ha de -
construirse la sociedad sin clases. Para el fascismo, la realidad

profunda es la nacidn y para el nacionalsocialismo la raza, siendo
sus respectivos fines el engrandecimiento de esos elementos, perpe

tuandolos, por medio de un Organo capaz de expresar "toda" la vida
de la nacidn o la raza.

Al fascismo hay que definirlo més por sus miedos, los cuales deter
minaron sJus rasgos caracteristicos: su caracter nacionalista, su -
demanda deé entrega a la juventud, su preferencia del hecho al pen-
samiento, su fobia al comunismo y a toda forma de internacionalis-
mo v lucha de clases; su desprecio al pacifismo y parlamentarismo

—ya gue tanto el fascismo como el nacicnalsocialismo surgieron -
como formas degeneradas, negaciones, de los gobliernos parlamenta--
rics europens—. Con aspiraciones de permanencia bélica en el tiem-
pe, no pietendian resolver sélo situaciones de emergencia; fueron

regimenas que aspiraron al hacer con base en "nuestras necesidades
militares".
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En el fascismo se sitda al hombre con relacién a una ley superior,
una voluntad objetiva sobre el particular que participa conscien--
temente de una sociedad espiritual. Se tenia a la nacién como Ul--
timo ser moral. Los.hombres estaban obligados para con la-nacidn;
ésta, para con nadie. Los.hombres se encontraban catrapados? en el
Estado nacidn.

Le es caracteristico, veladamente, un desprecio por lés masas cuyo
mane jo —recomienda Hitler— no contaria con la verdad, imparciali--
dad ni juego limpio, llevando a este controvertido dirigente a acusar

de traidor al pueblo alemdn en el ocaso de su empresa. ~

El Estado se componia de todas las clases de corporaciones posi--—-
bles. Las uniﬁnes fascistas de trabajadores contaban con amplios -
poderes, derechos exclusivos a contratos colectivos, agrupaban a -
lo: patronos, prohib;an la disidencia y fomentaban un concepto --
vago de la ley, repercutiendo en una toma de decisiomes esencial--
mente subjetiva al existir, -incluso para matar, facultades discre-

cionales legitimas.

Asi, el fascismo y el nacionalsocialismo se nos presentan como --
Formas tctalitarias de ejercicio improvisado del poder, donde los

fines de bienestar social que tiene la creacidn de la unidad -—---
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politica denocminada Estado se pierden en aras de una idea: “"Hemos

creado nuestro mito. El1 mito es una fe, es una pasiﬁn. No es nece-
sario que sea una realidad. Es una realidad por el hecho de que es
un aguijén, una esperanza, una fe, porque es coraje. jNuestro mito

es la nacién, nuestro mito es la grandeza de la naciﬁn"BS).

Antes de cerrar este apartado, hemos de hacer referencia a uné no-
¢idn de Estado que encierra la idea del ejercicio del'poder como -
recurso teleoldgico de aquél, sin reparar en los medios, y que —-—
encontramos coincidente en muchos puntos con las ideas expuestas:

"E]l Estado es una comunidad humana dentro de los limites de un —-
territorio establecido, ya que éste es un elemento que lo distin--
gue, la cual reclama para ella —con el triunfo asegurado- el _—

monopolio de la legitima violencia Fisica"Bé).

Aqui la disyuntiva
estd en el momento de ejercer el poder —no por la comunidad huma--

na— aunque si legitimada por ella.

Un comentario final.

Con el amplisimo pancrama expuesto hasta aqui, podemos contar con

una idea general de lo gque ha sido y lo que se ha entendidc por —--

353}

Citando a Mussolini SABINF, George H Cp ecit p 639.

36) WEBER, Max EL POLITICO Y EL CIENTIFICO Coleccidn: La Red de Jonds. Segunda edicidn
Ed fPremia Editora México 1981 p 8
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Estado, el poder y su ejercicio, el Derecho y la autoridad, la ---
violencia y el abuso, para entonces temer un punto de referencia -
con el cual podamos analizar, con mayor detalle, nuestro'objeto de

estudio, el cual implica el surgimientoc —como obligatorio— de un -

acto de autoridad.



CAPITULO 2
CARACTERISTICAS CONSTITUCIONALES

DE LOS SISTEMAS DE GOBIERNO
PARLAMENTARIO Y PRESIDENCIAL



Hasta ahora hemos elaborado una visidn general de las principales formas
en que las comunidades se han organizado politicamente, haciendo breves -
referencias tanto a los autores y las obras que permitieron, en su momen-
to histdrico, explicar sisteméticamente esas organizaciones, como también
a las obras que, éxistiendo antes de que se diera una organizacién deter-
minada, las tomaron y asimilaron esos sistemas de vida politica para jus-
tificar situaciones de facto, dejando de lade e incluso procuranqo el --

desprestigi6 de aquellas contrarias a los intereses imperantes.

De alguna manera ha quedado asentado también que las comunidades humanas
se dan fecuentemente —a si mismas— una organizacién, manifestada en una ~
estructura politica, bajo ‘un poder de mando en un territorio determinado,

a la cual se le identiF;ca con el nombre de Estado.

Estas estructuras politicas bajo un poder de mando requieren instrumen--
tar acciones para llevar a cabo los fines qgue su grupd humano se ha pro--

puesto; fines que matizanm y marcan la vida de los Estados.

Si de los diversos dngulos desde los cuales se analiza el Estado y su —-=
Cobierno atendemos a la teorfa de la divisidn de poderes, descrita en ei
anterior capitulo, obsefvaremos qbe el Estado a solido darse tres instru-
mentos operativos competenciales para ejercer el poder politico; éstos -~

han sido los drganos legislativo, ejecutivo y judicial, los cuales han --
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dado pie para identificar dos formas clésicas de gobierno tomando como --
punto de referericia la preponderancia, la concentracién del ejercicio del
poder politico, entre los drganos legislativo y ejecutivo.

Si aquél impera, se habla de un régimen parlamentario; si el érgano pre--

ponderante es el ejecutivo, se califica de régimen presidencial37).

En este apartado nos proponemos describir las caracteristicas constitucio
nales de ambas formas de gobiernoBs), procurando destacar los elementos -
mds significativos de una y otra para posteriormente hacer referencia a -

sistemas vigentes que nos permitan obtener algunas distinciones concretas.

1. E1 Régimen Parlamentsario.

Esta forma de gobierno toma su nombre de la designacidn gue se hace --.

del cuerpo legislativo de un Estado: Parlamento, el cual representa el -

contrapeso eficaz del gobierno.

37) Cuando el ejecutivo tiene una "desmedida" preponderancia sobre los otros drganos del -
Estado, se califica al régimen de “presidencialista”

38) "La palabra gobierno es mds dificil de precisar, pues tiene varios sentidos: 12 puede
designar el conjunto de Srganos politicos del Estado, incluyendo al Parlamento; 22 pue
de designar un 6rgano de gobierno particular, que corresponde a la nocidn de poder eje&
cutivo en la tcoria liberal, en oposicidn al Parlamento, que encarns el-poder legisla=

tivo; 3¢ también puede designar sélo un elemento de este ejecutivo,.el ministro 6 = ~-
gabirete ministeridl, por oposicidn al Jefe de Estado ( ) Cuando se habla de gobier
no en relacidn con el Parlamento ( ) se trata evidentemente del segundo sentido“ .

DUVERGER, Maurice INSTITUCIONES POLITICAS Y DERECHO CONSTITUCIONAL Coleccidn Demos
Quinta edicidn Ed Ariel Barcelona 1970 p 179
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El término es de origen francés —parlemant— que significa hablar o con
versar39). Su origen lo encontramos en la costumbre que ten;an los no-
bles de intercambiar impresiones para aconsejar al rey; sin embargo, -

hay guienes lo remontan a las organizaciones politicas griega y romana.

Es posible hallar cierta relacién entre agquellas asambleas con cardac--
ter legislativo y las actuales de los gobiernos conocidos como parla--
mentaribs, en el sentido de gue los pueblos organizados poliiicamente

han demandaddun sitio en el cual se vierta su interés por el hace; -
gubernativo y desde donde puedan vigilar su ejecucién y a veces, pedir

cuentas. Pero asi, de igual manera, podria relacionarse también con —-

los consejos de ancianos y sacerdotes anglosajones, germanos y francos.

A pesar do estas conéidcraciones, nos parece mds adecuado sefalar al -
feudalismo medieval como el antecedente inmediato del Parlamento. Ya -
en el capitulo anterior se bosguejé el perfil de la organizacidn feu——
dal medieval. Hay que recorﬁar la existencia de reyes colocados en un

mismo pléno politico al de la nobleza, la cual vino aconsejando —apo--

yvando o desaprobando— al rey en reuniones efectuadas para ello.

=

De parlementer:; parlamentar y éste de parler: hablar .
C¥r DICCIONARIOFPRACTICO LAROUSSE -—francds/espsfol— Ed- Larousse México

p  Z0%

1983
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En sus albore§, las reuniones del Parlamento no eran formales. Se reu-

nian circunstancialmente y la votaciﬁn para tomar decisiones era por -

6rdenes y no por cabezas. Cada estamento tenﬁa un voto y al hacer

causa comin el clero y la nobleza, obtenian la mayoria.

Las necesidades financieras de la Corona fueron las que determinaron -
la relacidn entre el rey y sus Nobles consejeros. Fijadas ciertas re--
glas del juego, se empezaron a practicar estas reuniones en fnglaterra
y con el tiempo se extendieron al resto de Europa; reuniones de losh—-
llamados tres érdenes o estamentos: la nobleza; el clero —de donde en

Inglaterra se habla de lores espirituales y lores temporales— y, el —-

estado llano.

Para el siglo XIII, estas reuniones tomaron un cardcter mias-0o menos —-

formal y la costumbre provocd que la prdactica se convirtiera en

prerrogativa dc la aristocracia feudalaO). "en Inglaterra, al menos, -

el derechc a legislar no pudo quedar atribuido, en Gltimo término, al

41)_

rey, sinc al '"rey en parlamento”

40) Cfr DUVERGER, Maurice Op cit p 485y ss-

41) SABINE, Coorge H Op cit p 171
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Como suele suceder con las instituciones humanas —y espirituales tam—-
bién—, el Parlamento fue desarrollédndose en algunos paises y declinan-
do en otr0542). En Inglaterra, el estado llano adquirid poder y se —-
independizd de la Corona; en Francia y Espafia, el rey concentrd el po-

der y dejo de. celebrar reuniones de Parlamento.

En Espafia el Parlamento recibid el nombre de Cortes, en virtud de que
el rey.solia reunirse con los Nobles donde residia con‘su Corte o con -
los miembros de su Gobierno. En Castilla consistié en los tres estados
del reino:-eclesiéstico, nobleza y pueblo. En Cataluia era el Conére—
so del Principado, igualmente compuesto del clero, la nobleza y los —-

procuradores de las villas. En Navarra tenia una composicidn similar.

Las Cortes mas célebres fueron las de Aragén. Contaban con cuatro esta
dos: la nobleza de primera clase o "ricas hombres"; los Caballeros o ~

"Infanzones"; los representantes del clero y, los diputados de las ciu’

dades.

Las Cortes significaron la antesala -del rey para imponer contribucio--

nes, declarar la guerra, hacer la paz o acufiar moneda, dirigidas por -

un Gran Justicia con sobrada autoridad politicaaz).

42) Cfr ODOUVERGER, Maurice .0p cit. pp. 202-203.

43) Las Cortes recibian el juramentc del rey en el scto de la coronacidn y el Justicia le -
decia estas palabras: "Nos, que cada uno de nosostrps somos tanto como vos, y todos jun
tgs mds que vos, .0s facemos rey si guardais nuestros fueros g privilegios, et si non, =

ron" ENCICLOPEDIA BARSA T. XI Ed Enciclopedia Briténica Publishers, Inc México --

1981 p 352
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La Historia ha identificado algunos acontecimientos que reflejan la --
fuerza que el Parlamento fue adquiriendo: en 1688 el Parlamento inglés
ofrecidé el trono a Guillermo de Orange y a su esposa MarIa, con la --
condicidn de que el rey gobernara con el Parlamento. E1 rey conservé -
el derecho a vetar las decisiones parlamentarias pero, como veremos en

su oportunidad, en la practica esa facultad cayd en desuso.

En otra parte, las discusiones suscitadas en los Estados Generales die
ron origen ala revolucidén francesa. E1 voto parlamentario se hizo en--
tonces por cabezas y no por estamentos y el estado llano obtuve la --
mayoria. Frencia se convirtid entonces en una monarquia constitucior:al
y mas turde el rey fue depuesto, surgiendo la repdblica revoluciona---

la Comuna de Paris —1871—, Francia fue el primer pais --

-
v

riaaa) y tras

del mundo con una republica parlamentaria.

Arora bien, a pesar de que el régimen parlamentario se ha practicadr -

en diferentes Estados con las particularidades de cada caso, ha presen.
tado caracteristicas comunes consideradas constitucionalmente como fun
damentales. Estas caracteristicas suponen: 1) la existencia de un eje-
cutivo dual: el Jefe de Estado —rey, emperador o presidente de la

repdblica—, no tiene responsabilidad politica y es independiente;

44) E1 equivalente al Parlamento inglés o las Cortes espafiolas, en Francia recibid el nom-
bre de Estados Generales, denomindndoseles Parlamento sélo a los tribunales de justi--

cla
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ésto, sus actos han de ser refrendados por un ministro que se respon--
sabiliza antela asambleg parlamentaria, la cual puede hacer dimitir al go
bierno mediante una mocién de censura. 2) E1 eJecutivo no gobierna al

Parlamento: a) no interviene en la eleccién de sus elementos, ni los -
designa; b) no les organiza sus sesiones ni actividades pero, c) cuen-
ta con algunas iniciativas y facultades, como la de disolverlo. _—
3) Frente a las facultades enuncladas del ejecutivo, las asambleas --
—Parlamento, Cortes, Cdmaras, etc.—-pueden:'a) vigilar la gestidn del

2jecutivo por medio de comités al efecto; b) plantear cuestiones al -
Gobierno y, ¢) interpelar al ejecutivo e incluso, inducir a la mayoria
parlamentaria para que retire su confianza a la polgtica practicada y

con ésto, hacer las veces de cesarle en el poderas).

Asj, la actividad del ejecutivo esté controlada por el Parlamento me--
diante una Fiscalizaciﬁn y una regponsabilidad que les vincula. A la -
vez, la eficiencia y eficacia del ejecutivo no se ve mermada por los -
controles parlamentarios pues, en el extremo, puede disolver al Parla-

mento y counvocar a elecciones.

Existen slgunos autores que al identificar las caracteristicas del ré-
gimen parlamentario reflejan, de alguna forma, lo ya expuesto. Para -

Tena Ramirezas), este régimen se distingue por la actuacidn del -

45) ENCICLOPEDIA SALVAT -Dicciopario— T 9 Ed Salvat Editores, S A México. 1978
p 2550.

46) TENA RAMIREZ, Felipe DERECHO CONSTITUCIONAL MEXICANO Decimonovena edicidn Ed
Porrda México 1983 p 248
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e jecutivo subordinada a las Cémaras; para Maurice Duverger47) las ca--
racteristicas son: a) el ejecutivo dual; b) la responsabilidad politi-
ca del Gabinete ante el Parlamentoc y, c) el derecho del ejecutivo de -

disolver la Camara popular.

Este sictema persigue que los actos del ejecutivo reflejen la voluntad

del pueblo, uexpuesta por sus representantes en el Parlamento.

£l Jefe de Gobierno designa a sus colaboradores del Gabinete de entre
la mayoria parlamentaria, observando algunos mecanismos adoptados en -
sus respectivos sistemas de gobierno. E1 Gabinete actuaré de acuerdo -
con la mayoria parlamentaria —a la que pertenece—, siendo el Unico --
respaonsable de lns actos ejecutivos, frente al Parlamento —y a la ——-
Opinidn publica-8),

El Gabinete ha de representar a la mayoria parlamentaria y ha de -
actuar conforme al interés de ésta y en caso de interrumpirse esta re-

presentatividad, deberd dimitir para dar paso a quien la reflejeag).

47) DUVERGER, Maurice Op cit pp 198-199 y 201

48) Cfr. TENA RAMIREZ, Felipe. . Op cit p 248.

49) Cfr DUVERGER, Maurice op cit p 199
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Si entre el Jefe de Goblerno y el Parlamento surge un enfrentamiento,
cuestiondndose cudl de los dos no interpreta la voluntad popular, el -
primero puede solicitar al Jefe de Estado disuelva la "Cdmara baja" y
convocar a elecciones, por medio de las cuales se dard el veredicto --

Fina1®9? .

"La facultad de disclver el Parlamento es la vélvula.de escape del —---
sistema, pecrque si el ejecutivo tuviera que subordinarse sin excepcion
a la voluntad de la asamblea, se llegaria al "absolutismo congresio---

nal"51).

Existen varios tipos -de parlamentarismo: a) régimen de asamblea: esta

variedad supone una asamblea compuesta por una gran diversidad de par-
tidos politicos, qué representan las distintas posiciones politicas de
la sociedad. Este modelo ha declinado pues el multipartidismo ha pro-
ducido Gabinetes inestables y asambleas ineficaces. Ejehplos de este -
tipo de parlamentarismo pueden ser la III y 1V repﬁblicas francesas, -
la monarquia de Alfonso -XIII de Espafia, etc.SZ); b) régimen de gabine-
te: el equilibrio se rompe;en favor del Gobierno, combuesto por miem—-
bros del partido’péiiéiébzmayoritario en las élecciohes, donde su 1li--

der elige al equipb ministerial. En Gran Bretafa, donde el Jjuego -

50) Cfr Op cit p 201
51) TENA RAMIREZ, Peiipe- - Op cit p 248

52) Cfr ENCICLOPEDIA SALVAT .. .Op cit p. 2551



71.

&

politico bipartidista ha creado una situaciﬁn de grupos dominantes
—establishment-, ha llevado a la préctica una gestién autoritaria del
Gabinetesz), con el cural se tiene un buen ejemplo de esta especie.
Frente a uno u otro tipo —mégimen de asamblea (a) o de gobiernc (b)—,
se ha identificado la existencia de "parlamentarismos desequilibrados®
por el predominio del Jefe de Estado, haciéndose asi referencia al c)
parlaméntarismo orleanista, en el cual la asamblea y el rey‘otorgan la
confianza al Gabinete, teniendo el Jefe de Estado importantes faculta-
des de gobierno. Este fue el sistema practicado por Guizot bajo Luis -
Felipe de Orleans, con el criterio de que "el trono no es un sillén -
vacio"SA);

El parlamentarismo ée consolidé en el continente europeo al'fraguar el
poder de la burguesia: Bélgica lo adoptd en 1831; Holanda a fines del
Siglo XIX; los paises escandinavos a principios del siglo XX. En  --—-~
Espafia encontramos el parlamentarismoe en la Constitucidn de 1812. Anu-
lado por fFernando VII en 13814, Qolvié a regir en el conocido trienio -~
cphstitucional -1820/23—, Al morir Fernando VII —1833—, fue aprobada -
por las Cortes extraordinarias la Constitucidn de 1837, que restable--
cid el sistema parlementario. En el periodc de la restauracidn borbé-—
nica —1875/1923-, se aniquilaron las funciones parlamentarias, debido

al dominic que del Parlamento tuvieron las oligarquias‘agrarias.

53) Ibid
54) DUVERGER, Maurice Op cit p. 203
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La implantacidn de regimenes fascistas en determinados paises —en las

décadas de 1920 y 1930~ infiri§ una seria crisis al parlamentarismo; -
asimismo, los sistemas soclalistas, fundados en principios distintos a
los de las democraclas parlamentarias, y la dificultad de adaptacién -
del sistema parlamentario en pa;ses periféricos, ha provocado modifi--
caciones y mﬁltiples manifestaciones del parlamentarismo en la segunda

mitad del siglo XX.

Sin duda el modelo inglés es el mds representativo e importante caso -
priactico del régimen descrito. "La experiencia politica de la Grén -
Bretafa tiene que ofrecer a los estudiosos de los gobiernos comparados
mds que ningﬁn otro pafs, puesto que éh; fue donde las instituciones -
democréticas occidentales tuvieron su origen, y donde se desarrollaron
acontecimientos distintas que han influldo en ﬁuchos gobiernos de di-- i
versas partes del mundo"ss). A continuacién haremos una descripcién de J
esta expefiencia politica parlamentaria, con el propdsito de contar -- ‘
con una referencia préctiéa, remitiéndoncs posteriormente al modelo -
socialista de gobiernc.de la Unidn de Reptlblicas Socialistas Soviéti--

cas.

55) ZINK, Harold. LOS SISTEMAS CONTEMPORANEQS DE GOBIERNO Ed LIMUSA México. 1965 p 7
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1.a. La Prictica Fbl#tica Parlametaria.

1.a.1. El Régimen Briténico.

Como ya se ha indicado, los origehes de este régimen sé encuen-
tran en la Edéd Media. Su evolucién presenta acontecimientosk-—
’ que:, desde esos tiempos, han venido limandole asperézas al mode
lc, perfecciondndolo y déndole el signo particular que un pue--

blo da a su gobierno.

Del Magnum Concilium —Gran Consejo— y la Curia Regis —Corte del
Rey— hasta nuestros dias, se han efectuado un sinnimero de acon
tecimientos.que lo han definido. Por ejemplo, en 1254 entraron
a formar parte de la Curi$ Regis —constituida sélo por sefiores
feudales—, representantes_de los Caballeros de cada condado y -

en 1265, los de los burgos y ciudadesss).

En 1295 los nobles, =1 clero y las comunas representados s ——-
reunian y de estas reuniones surgieron dos ramas representati--
. .

vas —y no tres como se supondria—: la de los nobles y el clero,

56) Un distanciamiento entre el rey y los Nobles hizo que éstos se impusieran y Simon de
Montfort se convirtio en regente del pafis Situado en su época, €sto equivalfa a todo

un acontecimiento
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por supuesto, y la de las comunas. Asi se dio un bicamarismo: -~
la de los lores —los pares—, de alguna manera continuacidn del
Gran Consejo e integrada por individuos convocados personalmen-—

te y la de los Comunes, representantes de condados y ciudades

con cafacidad representativa57).

Con Enrique IV —1407—, la Camara de los Comunes tomé la inicia-
tiva de revisién de los subsidios a la Corona: '"Por los Comunes
con el Consejo y asentamiento de los Sefiores Espirituales y --
Temporales", convirtiéndose en un drgano rdstico de presidn po-
litica. Antes de que los fondos llegasen al rey, se le solicita-

ba corregir atropellos o delitos concretos.

Al ser ejecutado Carlos I se proclamd la requlica, surgid un -
gobierno de "commonwealth" y en 1653 se puso en vigor la prime-
ra Constitucidn escrita del mundo moderno: "Instrumentos de —-—
Gopierna', pasando por la anterior "Petition of Right" —1628- -

que 1limitd los poderes del monarca.

En 1688 empezd a sesionar nuevamente el Parlamento y la monar—-—
quia reinstaurada encontré en Guillermo de Orange un atenuante

a ta monarquia absoluta. En 1689 el Parlamento elabord uno de —

L7) Cir ZINK, Haro4d - Op cft p 31 De ese momento en adelante "no habra impuesta -~
sin representacidn®



75.

los documentos més importantes de la historia constitucional -~
britédnica: la Declaracién de Derechos -Bill of Right—, que bus-
c6 garantizar la no repeticién de los excesos de laos Estuardo.
Fue la sintesis del movimiento revolucionaric inglés del siglo

XVII. E1 poder de la monarquia radicarfa entonces en la nacidn

expresada en el Parlamentosa).

L5 grupos parlamentarios empezaron a actuar —tories y

whiighs— 59), formando los antecedentes de los partidos politi--
cos: Inglaterra se convirtid también en el primer pajs del mun-~

do con partidos politicos. Es importante resaltar aqui que

" .. el sistema parlamentario supone la existencia de partidos

politicos organizados y una alta educacidn civica"SO).

Al régimen britdnico se califica de bipartidista y es cierto, -
en la medida que son dos los partidos politicos que concentran
1la Qotacién del electorado, pero hay otros en la contienda —~-
politica representados en la Cdamara de los Comunes, lo cual ca-

1lificamos de sano, pues el bipartidismo condena a las minorias

a no ser consideradas.

..0p. cit. pp 34-35

S8) Cfr ENCICLOPEDIA SALVAT .. ..0Op cit p. 2550 y ZINK, Harold.

59) De tory: conservador y whig: liberal Cfr. APPLETON'S NEW CUYAS DICTIONARY. —Ingles/
Espafiol~ Ed OGrolier Inc E.UA. 1966. pp 617 y 665.

6Q) TENA RAMIREZ, Felipe Op. cit p 248
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La actuacién de los grupos parlamentarios referidos disminuyd -
el poder del mangreca y los soberanos se acostumbragon a reinar
sin gobermar —un tanto por ser reyes extranjeros—. Con ésto, el
espacio vacio del rey lo ocuparon los ministros, gque en grupo -

se les denomind "Gabinete". Para entonces John Locke sentaba --

las bases tedricas del parlamentarismo.

En 1742, Robert Walpocle —el primer 1nglésconla calidad de Pri-
mer Ministro— dimitié por no contar con la confianza manifiesta
de la Cémara de los Comunes, en la bgsqueda de un efectivo con-
trol de la Funciﬁn ejecutiva gubernamental y la directa respon-
sabilidad de ell4. Con ésto, uno de los principios fundamenta--

les del sistema quedd establecido definitivamente.

En 1832, con el Acta de Reforma, se establecid la democracia --—
parlamentaria, al introducirse un sistema electoral restringido
por el voto censitario y las prdcticas caciquiles. La Cémara de
los Comunes se 1ntegré entonces de la clase media urbana y la -
busguesia comercial y manufacturera. Sin embargo, la presidn -~
popular obtuvo la ampliacién de la base e;ectoral hasté lograr

el voto popular con el Acta de Representacién del Pueblo de

1918, transformando a la Cdmara de los Comunes en representati-

va y popular.
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En 1911, con el Acta del Parlamento, se limité radicalmente el
poder de los lores —puestos hereditarios en su mayor;a—, convir
tiéndola en una Cdmara secundaria, honorifica y con facultades

muy restringida361).

Con esta evolucidn, se institucionalizé la funcidn del rey. La
Corona se convirtid, seguin Sidney Low en la "cdmoda hipdtesis -

operante"sz).

Todo estatuto se declara aprobado "por la Excelentisima Majes—~
tad del Rey, con el consejo y censentimiento de los Sefiores --
Espirituales y Temporales, y de los Comunes, en este Parlamento
reunidos, y en virtud de la autoridad del mismu"63).

64) no se basa en

El régimen de Parlamento que gobierna Bretafia
una Constitucidn escrita concentrada en un documento con tal —-—
calidad, sino que estd dispersa en varios documentos producto -

de una evolucidn de muchos afios.

&61) Cfr ZINK, Harold Op cit. p 36 y ss.
62) Citado por ZINK, Harold ...0p cit p. 57
S3) Op cit p 62

64) El término Bretafa se refiere al Reino Unido de la Gran Bretaiia e Irlanda del Norte
Gran Bretafa comprende Inglaterra, Gales y Escocia. Cfr REFERENCE SERVICE. THE -
BRITISH PARLIAMENT Central Office of Information London Enero/1984. p. 1. -
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l.La esencia del sistema radica en que la politica del ejecutivo
se hace por miemgfos de la legislatura y son responsables ante
una asamblea elecfa: la Cémara de los Comunes, compuesta por --
miembros representantes del electorado de Inglaterra, Escocia,

Gales e Irlanda del Norte.

El Parlamentco es la suprema autoridad legislativa en Bretana. -
Tiene tres elementos: el rey y las dos Cdmaras del Parlamento -

--lores y Comunes— que son totalmente independientes.

Las Cdmaras estén constituidas por diferentes principios como -
se observa en shg“respectivos antecedentes y sdlo se juntan en
ocasiones de significado simbdlico, como una coronacidn o la --
apertura del Parlamento, cuando los Comunes son convocados por

el rey a la Cdmara de los lores.

Como d6rgano estatal de produccién normativa, el Parlamento es -
una corporacién que, con clertas excepciones legislativas, no -

puede legislar sin la concurrencia de todas sus partes.

Siendo un Estado centralista, el Parlamento —del londinense --

L S

Westminster— puede legislar para Bretafia como una sola, peroc -

ademds singularmente para todas las partes constituidas del --
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pals, separadamente o en una combinacidn de ellas. Puede legis-
lar ademés para las "Islas del Canal" y la "Isla del Hombre", -
las cuales son dependientes de la Corona y no son parte de -—-
Bretafia, teniendo subordinadas a las legislaturas locales que -

act@an en los asuntos particulares de las islasss).

La multicitada Acta del Parlamento de 1911 fija la vida del

Parlamento en 5 afios. A pesar de ésto, puede ser disuelto y

convocarse a eleccicies antes de gue termine el periodo legal.

El Parlamento es virtualmente libre de legislar como le parezca:
de hacer, deshacer y alterar toda ley; legalizar pasadas ilega-
lidades y revertir las decisiones de las Cortes ordinarias; des
truir convenciones establecidas o establecer convencionalismos
mediante leyes. Es mds, si ambas Cdmaras acuerdan la prolonga--
cidn de la vida del Parlamento mds alld del pericde normal de

5 afios, puede hacerlo sin consultar al electorado.

En la prdactica, como suele suceder, el Parlamento no ejerce su
supremacia en esta forma. Sus miembros tienen -muy presente la -

ley convencional, su praoceso de evolucidn histdrica y tienden a

estar de acuerdo con la tradicidn precedente.

&5) COfr

Op cit-p 2.
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Ambas Cdmaras tienen una especial sensibilidad a la Opinidn --
publica y si un acto vélida del Parlamento, debidamente aproba-
do, legalmente promulgado y publicado —en London Gazette- por -
la propia autoridad, no encuentra el apoyo de la Opinidn publi-

ca, el Parlamento no aprobard acta alguna relacionada con él.

El sistema de partidos imperante en Bretafia ayuda a garantizar
que la legislaci§n parlamentaria se haga teniendo en mente al -

electoradosé).

La 1ntervenci§n de la Corona en la legislacidn es actualmente -
irdispensable: sélo ella convoca al Parlamento, prorroga, di-—--
suelve y pone en marcha el procedimiento para formar una nueva
Camara de los Cdﬁunes; sin embargo, se observa que los minis—--
tros de la misma proyectan, gu;an y controlan ampliamente cuan-

to hace el Parlamento.

Dos principios fundamentales inspiran todo el sistema: "1) el -
soberano no puede emitir disposicién legal alguna sin el conse-
Jo de sus ministros, expreso en la contrafirma de uno de ellos,
por lo menos y, 2) los ministros son responsables ante el Parla
mento de cada una de las disposiciones de carécter pﬁbiico pues

"¢l rey no puede equivocarse", porque lo que se haga por €l o -

66) Ibid
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en su nombre es de la responsabilidad de un ministro o de todo

un ministerio"67).

Constitucionalmente la existencia legal del Parlamento depende -
del ejercicio de la prerrogativa real —en sentido general, la -
serie de poder residual en manos de la Corona—. El poder de la

Corona, en relaciﬁn con el Parlamento, esté sujeto a limitacio-
nes y cambios por medio de procesos legislativos que son siem--
pre ejercidos a través y por encima del Consejo de Ministros, -

responsable ante el Parlamento.

La Camara de los Comunes es electa por sufragio universal y —-
consiste en hombres y mujeres miembros del Parlamento surgidos

de una seleccidn de la comunidad sin considerar ingresos u

ocupacidn.

cit p. 69. E1l mismo autor cita al respecto un epigrama acufiado -~

67) ZINK, Harnld . Op
durante el reinado de Carlos II: "Aqui yace nuestro sefior el rey / de cuya palabra

nadie se ffa; / jamds dice una tonteria, / pero tampoco hace nada bien"- a lo que el -
réy contestd: “mly-cierto, Porque mis palabras son mias, perc mis hechos son de mis --

ministraos
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5
La constituyen 650 miembros actualmente: 523 por Inglaterra, 38

por Gales, 72 por Escocia y 17 por Irlanda del Norte. De los

650, 23 son mujeresss).

En la votacidén briténica de junio de 1983, los porcentajes de -

la votacidn total acumulados por los partidos politicos —
friearon: Partido Conservador el 42.4%; Partido Laborista el ---

27.6%; Alianza Social-Democrata-Liberal el 25.4% y, otros el

4.6%.

68) E1 numero ha sido 650 miembros desde las elecciones generales de junio de 1983 Estos
fueron incrementados de 635 miembros que pertenecieron a los tres anteriores Parla---
mentos entre febrera de 1974 y junio de 1983, como resultado de una rnueva divisién -
distrital del electorado, determinada por la Comision de Demarcacién Distrital Parla-
mentaria y que en comparacidn a la anterior demarcacién varid, por regidn, en la -

siguiente forma:

ESCARQS ESCANOS A PARTIR

ANTERIOCRES DEL 9-JUNID-1983
INGLATERRN 516 523
GALES 36 38
ESCOCIA 71 ‘ 72
IRLANDA DEL NORTE 12 17

Cfr. REFERENCE SERVICE. ...0Op. cit. p. 9 y ss.
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En la votacidn briténica de junio de 1983, los porcentajes de -
la votacidn total acumulados por los partidos politicos fueron:
Partido Conservador el 42.4%; Partido Laborista el 27.6%; Aliég

za Social-DemScrata-Liberal el 25.4% y, otros el 4.6%.

La distribucién de los escafios entre los partidos politicos fue
entonces de 397 para el Partido Conservador; 209 para el Parti-
do Laborista; el Partido Liberal obtuvo 17 escaifios; el Partido
Sccialdeméerata, 6 escafios; el Partido Nacional Escocés, 2 esca
fios y, el Partido Unionista Oficial —de Irlanda del Norte—, 11

escafios, distribuyéndose 8 escafos mds entre diversos grupos‘——

politicos menores. En total, 650 miembr0569).

Er: otro aspecto, como gobernador temporal de la Iglesia Angli--
cana funge el rey y en funciones nombra los arzobispos y obis--
pos de ella, algunos de los cuales, como "lores espirituales',

forman parte de la cdmara de los lores.

Ecto deriva de que la Corona es el simbolo de unidn y la "fuen-
te de honor'", por lo que confiere dignidad por prerrogativa --

real, creando lores que han incrementado el ndmero de integran-
70)

tes de la cdmara residual

69) REFERENCE SERVICES: ...0Op. vit. p. 50. -

70) Cfr. ...0p. cit. p 2. Véase también DUVERGER, Maurice. ...Op. cit. p. 254 y ss.
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El Parlamento es convocado por proclama real y su prérroga y —--—

disolucidn ordenada por el rey. Al inicio de cada "sesidn"

—periodo— el rey abre el Parlamento, como Jefe de Estado, en la

Cdmara de los lores. Esto puede efectuarlo eventualmente algdn

vcomisionado™ en su nombre.

En la apertura de la sesiﬁn del Parlamento, se efectla el "dis-

curso cesde el trono", preparado por los ministros, en el cual
se delinea ampliamente la politica gubernamental y las propues-~

tas legislativas programadas para las subsiguientes reuniones.

Antes de que taoda legislacidn tenga efecto, requiere el asenti-

miento del sobrerano. El asentimiento real al proyecto de ley -

¢z declarado oficialmente por el vocero de las dos cdmaras. £1
rey tiene derecho a ser consultado, a fomentar y advertir

de:

voel

eche a vetar; sin embargo, este dltimo ha caido en desuso/1)

La vida del Parlamento estd dividida en sesiones —periodos—.
Czda sesidén dura un afo 'y usualmente termina por prérfoga —lg—-

ventamiento de la sesidn—. También puede terminar por disolu--—-
cion.

71) La Gltima vez gue fue utilizado fue en 1707 por la reina Ana para desechar al Asenti-
miento Renl al provecto para establecer milicia en Escocia. Compdrege con su utiliza-

cidn er E.U.A. * “sistema presidencial— que, por ejemplo, en doce ailos, Roosevelt

opu-~
<0 621 veras su veto, Cfr. DUVERGER, Maurice. ...0p. cit. p. 349.
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Durante la sesidn, ambas Camaras pueden, por sus propias razo--

nes, suspender la reunidn en cualquier momento que consideren -

conveniente.

El tiempo predeterminado de duracidn de la sesidn puede ser di-

ferido o acortado por proclamacidn, en la cual se efectda un

anuncio del interés del rey a una u otra accidn. Este anuncio -

se da desde la Cémara de los lores.

Al terminar la sesidn, terminan todos los asuntos parlamenta---

Todos los proyectos inconclusos se reintroducen en la

siguiente sesidn, menos los desechados72).

rios.

Usualmente el Parlamentc es disuelto por proclamacién antes del
fin de los 5 afios que tiene como término legal. En la préctica

moderna, la continuidad del Parlamento se asegura en la misma -
proclamacidn que disuelve su existencia, anunciando el dia en -

el que el nuevo Parlamento es *"iddnec*”.

Formalmente la muerte del soberano supone la disolucidn del -
Parlamento, pero desde el Acta de Representacidn del Pueblo, la

cduracidn del Parlamento ha sido independiente de la vida del —-

soberano.

72) Cfr. REFERENCE SERVICE. .,.Op. cit. p. 2.
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Si el soberano muere despué€s de una disolucién, pero antes del
dia fijado para el establecimiento del nuevo Parlamento, el —-
anterior Parlamento se reunird y establecerd un perfodo de 6 -

meses a menos que sea "nuevamente disuelto" antes del términ073)

Habiamos dicho ya que un levantamiento de la sesién afecta com-
pletamente los asuntos parlamentarios. El volver a reunir al -
Parlamento puede acelerarse por Proclamacidn Real o por una -
vpequefa nota", si el publico interesado demanda ésto por Poder

cenferido especialmente por cada Cémara o su vocero o portavoz.

El ndmero promedio de dias sesionados en la Camara de los Comu-—
nes, en una sesién normal, es de 175, dividido en los siguien--
tes subperiodos: uno de noviembre hasta Navidad, durando cerca

de 40 dias sesionados; otro de enero hasta la Pascua de Resurec
cidn —Easter—, con cerca de 50 dfas sesionados; uno mds de la -
Pascua de Resureccidn hasta el Ultimo dfa del "English Spring -
Bank Holiday", a fines de mayo, con cerca de 30 dias sesionados
y, uno de comienzos de junio hasta finales de julioc o princi---

pios de agosto con 40 & 50 dias sesionados.

73) Cfr.

..0p cit. p 3.
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-

Hoy en dia la sesidn es frecuentemente concluida con un pequefio

periodo en octubre, después de un "prolongado levantamiento de

sesidn®.

El periodo durante el cual el Parlamento no estd sesionando es

popularmente conocido como "receso”, aungue el término correcto

es el de levantamiento de la sesién o] "adjournments"74>.

La Camara de los lores -—de los pares—, sesiona alrededor de 150

dias. Tiene una importante funcidn como dltima instancia de ape

lacidn en casos civiles en toda Bretafia y para laos casos crimi-
n:.les en Inglaterra, Gales e Irlanda del Norte.

Ccrca de 70 apelaciones le son presentadas anualmente. Tedrica-
mente todos los lores han de sesionar en la Corte de Apelacidn,
pero en la priactica todas las apelaciones son tramitadas por el
lard Canciller, quier sesiona de tiempo en tiempo; el lord de -
Apelacidn en Ordinario —uno o varios que son designados para --
atender todas las apelaciones en la Camara, los cuales son remy
nerados— y cuando se requiere, acuden los lores que dominan o -~

tienen un alto puesto en la Oficina Judicial75).

’4) Cfr. ...0p. cit. p. 3 v ss. —clausura—.

8y Cfr.  ..0n:. cit. p. 8 y ss.
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En las sesiones de la Cémara de los Comunes, se identifica a --

los participantes por su 1ocalizaci§n en el recinto como el —-~

partido mayoritario y frente a €l "la oposicidn de = —--—-- —_—

Su Majestad"76) El quorum no es requerido para tratar los asun
tos. Si, como slempre sucede, toman parte alrededor de 40 miem-

bros —de 650— y el caso se califica de especial consideracidn,

se pospone su discusidn.

E£1 quorum en la Cémara de los lores es de tres, pero para
Cartas Proyecto y Legislacidn Delegada, se requiere por lo me--

nos el voto de treinta miembros. El vocero de la Cémara es

quien declara o no decidida la cuestidn.

El relativo papel secundario que en la actualidad tiene la
Cémara de los lores ha llevado a algunos autores a afirmar que

el bicameralismo del tipo inglés ha llegado a su virtual fin, -
pues la funcidn de esta Cédmara es sdlo un simbolo despojsdo de
valores gue le ha convertido en comparsa de la Camara popu]ar77)

-

Nosotras pensamas que estas afirmaciones son una exageracidn. -

Si bien es cierte que la Cdmara de los lores ha perdido peso --

76) REFERENCE SERVICE. "Las Elecciones Generales Brit@nicas®. Mimedgrafo. Central Office
of Information, London. _Mayq/‘l.983. pp. 1-2. ’

77) Cfr. TENA RAMIREZ, Felipe. ...0p. cit. p. 265.



89.

politico en lo que a funciones gubernamentales se refiere —en -
materia presupuestaria; en la revisién limitada de la legisla—-

cidn ordinaria, por citar algunas—, su significado simbélico en

el sistema, por 10 menos briténico, puede calificarse de impor-
tante.

Desde nuestra republicana organizacién politica pueden parecer-
nos anacrdnicos ciertos elementos del régimen britdnico, peroc -
nay que considerar que los pueblos siempre cuentan con una se--
rie de ideas, simbolos, hechos, con una funcidn aglutinadora, -

de donde derivan su valor politico para el pueblo que se sirve
de ellos.

Seguramente la Cdmara de los lores tiene mucho de ésto, como tam
bién la pompa al inaugurar una sesidn cdel Parlamento o la iden-

tificacidén de la Corona comoc "fuente de honor" o como simbolo -
de unién.

Podria de alguna manera parecernos hasta odioso, perc no hay --

gue omitir contextualizarlo para evitar el error de calificarlo
de simbolismo absurdo.
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Ademés, hay gue recordar, en el casoc de la Cémara de los lores,
la importante funcidn que tiene como ﬁltima instancia de apela-

cidn sefialada anteriormente.

3
E1 mismo Tena Ramirez78’ ha definido algunas ventajas del par--

lamentarismo que nos parece apropiado resaltar aqui.

Identifica que es un sistema en el cual se debilita, dividién-—-
dolo, al drgano legislativo, predominando sobre el ejecutivo y
favoreciendo la divisién de poderes. Ventaja que es vélida en -

la medida que se dé valor a ambas Cdmaras.

También resalta la posibilidad de que, en caso de un conflicto
entre una de las Cémaras y el ejecutivo, la otra Cdmara puede -
servir de mediadora y, en estos casos, hay una presuncidn fun--
dada de que el Congreso tiene la razodn.

Por ultimo, califica de conveniente la existencia de dos Cému-—
ras en el organo legislativo pues representan, cuando menos, -
dos criterios diferentes en la produccién normativa, haciéndola

reflexiva y llevdndola a madurar en juicio al serenar controver

78) Cfr.
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Por otra parte y para finalizar diremos, aunque parcialmente ya
se expuso en el transcurso de este apartado, que gl bipartidis~
mo y la organizacidn parlamentaria briténicos han presentado --
una notable concentracién de poder en las mancs del Primer —--
Ministro, pues se da la "comprensible" subordinacidn de la mayo
ria parlamentaria a su jefe, que a la vez es el Jefe de —w———w-

Gobierno.

Asi, por ejemplo, las leyes discutidas son de su interés v la.—
divisidn de drganos del Estado ya no es la de un legislativo, -
un ejecutivo y un judicial, sino 13 de un partido politico mayo
ritario que gobierna Frgnte a "la oposicidn de Su Majestad"

"... que hace las veces de "tribunos de la plebe" en la republi

ca romana" 79) .

Hasta aqui han quedado enunciados los factores mds caracteristi
cos del sistema parlamentario y las particularidades de un casa
concreto como lo es el del régimen briténico. Hay que tener pre
sentes las variantes de este régimen en otros paises, aunque -~

agui no se refieran; variantes que han respondido a la. realidad

79) DUVERGER, Maurice. ...0Op. cit. pp. 205-206.
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del pais receptor, racionalizando el ejercicio del poder en el
esguema parlamentario con un régimen equilibrado de poderes, --
con una orientacidn directorial o con infiltraciones presiden--

cialeseo).

1.a.2. El Régimen Soviético.

La Unidn de Republicas Socialistas Soviéticas es un Estado mul-
tinacional unido en una federacidn socialista con iguales dere-
chas. La Unidn Soviética cuenta con un régimen econdmico-social

equivalente al experimento politico mas sorprendente del siglo

XX.

Asentado en Asia, en el territorio que los griegos denominaban
"la tiniebla exterior", el pueblo soviético ha establecido un -
régimen politico teniendo por base la doctrina marxista de la -
dictadura del proletariado. Aplicar esta doctrina les exigid --
una total restructuracidn econdmica, con la socializacidn de la
propiedad de los bienes de produccién, bajo la direcciﬁn de un

solo partido politicoe1).

80) Cfr. ENCICLOPEDIA JURIDICA OMEBA T. XXI. Ed. Bibliogrdfica OMEBA. Buenas Alres 1964
P« 443

81) Cfr ZINK, Harold Op cit. p. 648
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E-le régimen fue producto de una reaccidn popular contra la ---
crrrupta dinastia zarista de los Romanoff. E1 grupo bolcheviqué,
que posteriormente tomd el nombre de Partido Comunista, fue el
Unico gue ofrecid e impuso una estrategia viable a la anarquia

imperante. Lenin dirigid entonces, para reconstruir, una nacidn

atrasada v sin espiritu.

A partir de entonces se iniciaria un proceso reconstructivo has

te llegar a alcanzar la proyeccidn gue actualmente tiene la

URSS, union federal de 15 Estados socialistas nacionales cuya -
base del régimeh reside en el Partido Comunista, en la voluntad
de sus lideres, en los documentos idecldgicos comunistas, c¢n la
costumbre v 1a.préctica politicas y en las leyes, decretos y --

constitucicnes Formalesez), persiguiendo extinguir al &£stado en

un proyecto mundial de socializacidn.

Se organiza bajo un régimen federal pero no lo es definitivamen
te pues ¢l presidium del partido detenta la decisidn y el mando
politicos, lo que ha llevado @ una unidn del Partido con la fun

cidn gubernamental, convirtiéndose en el maximo centro de impu-

tacidn politica.

82) Cfr.

..0p. cit. p. 715.
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El Partido Comunista de la Unidn Soviética —fundado por v. I. -

l.enin—, agrupa a mas de 18 millones de miembros.

Su actividad se desarrolla practicando lo que llaman el "centra
lismo democratice", a través del cual la democracia les revela

la voluntad de sus miembros v el centralismo les garantiza la -
unidad de accidn, con lo cual el partido pretende obtener la --

disciplina y la unidad, influyendo en todos los aspectos de la

vida: el Partido manda.

La "trayectoria del partido" se marca por consignas; es compac-
to v unificado; en la actualidad, el partido no trata de alen-—-
tar su crecimiento numérico; cuenta con una disciplina rigida -
y patrones estrictos de servicio. Su control es la "autocriti--
o'y su organizacidn interna observa una rigida Jerarquizacidn
que va desde “generales" con funciones organizadoras hasta "sar

gentos y cabos™ que organizan a la masa.

La jerarquia del Partido Comunista se establece con: a) el Con-
greso de Toda la Unidn o Congreso Pleno de la Unidn con cardc--
ter meramente formal; b) el Comité Central que es el drgano mads

importante del Partido, el cual cuenta con alrededor ée 350

miembros entre propietarios y sustitutos.
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"£l organismo superior del PCUS es ‘el Congreso que se convoca -
no menns de una vez cada cinco afios. E1 Comité Central dirige,
entre Congreso y Congreso, toda la actividad del partido. Los -
plenos del Comité Central se rednen por lo menos cada seis me--
ses"83).

c) E1 Presidium del Partido —antes politburd—, se identifica -
cuomo el sitio donde radica la autoridad del Partido Comunista.
Marca las directrices fundamentales y las. decisiones importan--
tes. Presidium significa aqui Comité Ejecutivo, con una mayor -

influencia politica en comparacidn a la del Parlamento o del

Consejo de Ministros.

El Presidium del Partido es pequefic —alrededor de 17 elementos--.
No tiene reglas teéricas aparentemente: tiene el poder. Esta —-
compuesto por viejos y nuevos lideres que se rednen con frecuen

cia y poco trasciende de esas reuniones.

d) Las Oficinas Centrales del Partido estén compuestas por un -
colegio de secretarios coordinado por un primer secretario, con
una gran influencia en las organizaciones regionales del Farti-

do. Tienen una actividad continua con un personal numeroso. Sus

83) AMUARIO URSS: 1984, Ed. de la Agencia de Prensa NSvosti. Moscd. 1984. p. 68.



96.

actividades aceptanuna clasificacidn: las relativas a las cues-
tiones del Partido y las equiparables a las funciones del go---
bierno, desde donde le controlan observando las consignas del -

PresidiumBA).

Por abajo de la organizacidn central del Partido esté la organi
zacidon regional y de distritos, con sistemas internos de orga--

nizacidn parecidos al nacional pero menos complejos.

.5 unidades fundamentales de organizacidn son las "células" u
"organos primarios de partido", que funcionan en todos los orga
nismos estatales, sociales y colectividades laborales. Se inte-
gran por grupos con similares elementos nacionales y son donde
ser desarrolla]zxideologia del Partido, determinada desde Moscli.
El Partido Comunista se denomina la "vanguardia de la ideologia

estatal"ss).

Miembro del PCUS puede ser todo ciudadano de la URSS con 18 --

86)

afios cumplidos , después de pasar por varias pruebas de disci

plina y lealtad, lo gue dificulta el ingreso. En los Gltimos --

84) Cfr.

ZINK, Harold. ...0Op. cit. pp. 740-753.

85) Cfr. LOEWENSTEIN, Kuarl. TEORIA DE LA CONSTITUCION. Coleccidn Demos. Ed. Ariel.
Barcelona. 1976..p. 403.

86) Cfr.

ANUARID URSS: 1984. ...0p. cit. p. 69.
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cinco afios, mds de 91 mil personas no pudieron pasar la prueba
de candidat087). Esta tumultuosa bQSqueda por ingresar al Parti
do se deriva de que, ademés de ciertos privilegios, es la per-

tenencia al Partido lo que da "el alto nombre de comunista®.

Cuando el administrador de una empresa tiene un desempefic defi-
ciente, el PCUS propondré que ese administrador —como miembro -
del rartido— rinda cuentas a éste de cdmo cumple los estatutos

y le recordardn la doble responsabilidad a que estd sujeto: an- .
te el Partido y el Estado y ante la colectividad que dirige. -
Con este control del Partido se busca mejorar los asuntos labo-

rales de los sectores econdmicos del pais, bajo el principio de

direccidn Jdnica.

Los instrumentos del Partido Comunista son: las agrupaciones —-
Jjuveniles, las escuelas y universidades, la policia politica, -~

el ejército rojo, la prensa y la radio, los grupos sindicales y

los grupos culturalesBB).

Hay que percatarse de que no se puede comnprender la estructura

politica soviética con criterios con los cuales se califican

las maquinarias gubernamentales de las democracias occidentales.

87) Ibid.

88) Cfr. LOEWEZMSTEIN, Karl. ...0p. cit. p. 755.



98.

"g£1l Partido no asume la direccidn directa de las cuestiones es-
tatales, no trata de patrocinar en todas las pequefieces, ni --
mucho menos sustituir a las organizaciones estatales y sociales,
cuyas funciones y responsabilidades estdn separadas con exacti-
tud de las del partido. Desarrolla su iniciativa e independen--
cia, eleva su responsabilidad y su papel en la vida del Estado.

Su papel dirigente se manifiesta, primordialmente, en la elabo-
racidén de resoluciones politicas bdsicas. La elaboracidn de la

politica es funcidén primordial del Partido (...), la tarea prin
cizal del Partido es darle una orientacidn iddnea a todos los -
eslabones del mecanismo estatal, garantizar la unidad y armonia

entre todos éstos. (...) el PCUS aglutina los esfuerzos del —-

Estado"ag).

Sin embargo, el Gobierno y el Partido es uno solo.
El Partido especula, decide, ordena y vigila la ejecucidén de -
las decisiones gubernamentales. Ei Partido es la fuerza politi-

- ca, el Gobierno su instrumento, con un costentosc alarde del --

elemento humano.

Al nivel del uobierno, el principio del centralismo democritico
les determina a hacer electivos todos los drganos del poder -

estatal.

89) ANUARID URSS: 1984. ...0p. cit. p. 71.



99.

A través de los Soviets de Diputados han establecido "“el poder
del pueblo”, calculdndose en la actualidad 30 millones o mds —-

entre diputados y activistas de los Soviets.

"E] poder legislativo no esté separado del ejecutivo. Los —-——-
‘Soviets rednen en si estas dos funciones. No sdlo adoptan leyes

y decisiones, sino que también las llevan a cabo"gO).

Localmente, cada repﬁblica federada cuenta con un Soviet y re--
presenta el drgano superior en su territorio. Todos los Soviets
agrupados forman un poder estatal dnico: el Soviet Supremo de -
12 URSS. Asi, hay 15 Soviets Supremos de las repuiblicas federa-
das, 20 de las repudblicas autdnomas y 50,991 locales o regiona-

les.

El Soviet Supremo de la URSS es bicameral con el Soviet de la -
Unidn y el Soviet de las Nacionalidades, formadas por un némero

igual de diputados: 750 y con iguales derechos.

La diferencia entre ambos érganos radica en que el Soviet de la
Unidn representa la voluntad del pucblo, teniendo una calidad -
mas representativa; en tanto que el Soviet de las Nacionalida--
des representa los intereses de las naciones y grupos étnicos -

de la URSS.

S0) Cfr.

...0p., cit. p. 51.
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€1 primero se elige por cincunscripciones con un ngmero igual -
de habitantes —300 mil aproximadamente— v el segundo de acuerdo
a un nimero establecido por la Constitucidn: 32 diputados de --
cada republica federada, 11 de cada republica auténbma, 5 de --

cada regidn autﬁnoma y 1 diputado por cada comarca auténomag1).

Los proyectos de ley son aprobados s6lo si vota a su favor la -
mayoria de cadadrgano del Soviet Supremo. Las sesiones de éste

s convocan regularmente dos veces al afio con una duracidén de -
des o tres dias. Concluidas las sesiones, la actividad parlamen
turia la continﬁan durante todo el afio las comisiones de dipu--

tados v el Presidium, cuya funcién es perhanente.

E1 Presidium coordina las actividades de las comisiones de dipu
tados, les auxilia y a veces cumple las funciones de Jefe de‘ -
Eztado determinadas por la Constitucidn: "estd formado por 39 -
personas elegidas en la sesidn conjunta de ambas Cémaras"92).
Lz actividad parlamentaria es combinada con la administracidn,
manteniéndose, al menos formalmente, el control supremo sobre -

tocdo los drganos del Estado.

91) Cfr. ..

92) 1ibid.

L. citl po 55,
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Las comisiones de diputados preparan los asuntos a tratar en el
periodo de sesiones, elazbora los proyectos de ley, etc. Cada --
Cémara cuenta con 16 comisiones permanentes especializadas. Es-
tan integradas por més de mil diputados, equivalentes a dos ter

cios del Soviet Supremo93).

Por su parte, los Soviets Supremos en las repﬁblicas se compo--—
nen de una Cémara y se eligen por un plazo de 5 afios y represen
tan un electorado dividido en distritos. Las Soviets locales -

son elegidos por un periodo de 30 meses.

E<ste desagregado de los Soviets tiene también, en su drea de --
competencia, una estrecha vigilancia de los sectores laborales
industriales y rurales, auxiliados por el Instituto de Control
Pcpular, integrado por 1 millén 300 mil grupos y puestos, donde
participan alrededor de 10 millones 400 mil activistas elegidos
para un periodo de 2 afos y medio en las asambleas generales de
sus respectivas colectividades, los cuales verifican el cumpli--

miento de los planes estatales.

93) Ibid.
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La mayorfia de todos los miembros de estas organizaciones perte-
necen al Partido Comunista, sin embargo no es requisito. En las
mismas, las mujeres estan muyrepresentadaé,participando tam—--
bién obreros rurales, trabajadores de oficina, profesionales, -

intelectuales y campesinos. Los abogados no son mayar£a94).

El Presidium consta de un Presidente, considerado a veces el --

Presidente o jefe formal de la URSS y un vicepresidente proce--

dente de cada repﬁbliea constituyente, 15 miembros ordinarios y

un secretario.

En teoria otorga indultos, designa comisiones especiales, nom--
bra jefes del ejército y la armada, dispone de movilizacidn mi-
litar, interpreta leyes emanadas del Consejo Supremo. Puede nom
brar y destituir ministros —sujeto a la confirmacidn del Conse-

Jo Supremo—. Puede declarar la guerra en caso de gue la URSS

fuera atacada o para cumplir con tratados internacionales de ~-—

ayuda mGtua contra la agresidn éxtranjera.

€1 Presidium tiene tantos comités legislativos como organismos

administrativos existen y ante recortes administrativos ha

94) La composicién del Soviet Supremo de la URSS en 1984 fue de obreros (26.2%); campesi-—
nos (12.2%); sin partido (21 zx), mujeres (24 4%) y, jJ6venes hasta 30 aflos (15 9%},

..Op. cit. p 5%6.
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mantenido, por lo menos, el de relaciones exteriores, un legis--
lativo general gue proyecta y el de presupuesto. Combina funcio

nes de Gabinete con las de una Cdmara alta o Consejo Ejecutivo.

El Presidium tiene mds actividad que el Consejo Supremc, cum---
pliendo las indicaciones del Partido Comunista y a veces, pare-

ce que sdlo cumple la funcién de gobierno policia.

£l Conscejo Supremo de la URSS tiene una funcidn muy inferior a
la del Parlamento britdnico o del Congreso norteamericanoc. Pare
ce ser una mera concurrencia que da cierta conciencia de que la
existe. No es un drgano deliberativo en sentido estric--
95)

nacién

to; es mas bien una caja de resonancia

Por su parte, el Consejo de Ministros es el 6rgano ejecutive y

administrativo superior del poder del Estado. Se declara respon
sable ante el Soviet Supremo de sus decisiones, de las cuples -

hz de rendir cuentas a éste.

Los integrantes del Consejo de Ministros son electos formalmen-
te por el Soviet Supremo, en sesidn conjunta o por el Presidium.

Formalmente se parece mucho al Gabinete Briténico; siendo el

Partido guien tiene el verdadero control.

35) Cfr. LOSWENSTEIN, Karl. ...0p. cit. p. 775 y ss.
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El*Consejo de Ministros es el que elabora los proyectos legales
y tiene la iniclativa en la mayor parte de los asuntos. Repre--
senta administrativamente el gufa del Soviet Supremo. Su nimero
de integrantes varia .orprendentemente por ajustes repentinos.

£l Consejo de Minlstros es un érgano sometido a la Asamblea,

pero se ha convertido er el dominador absoluto de los otros

6rganos estatales, incluyendo la Asamblea misma, con el respal-

do del Partido Comunista.

En opinidn de algunos autores96), este régimen puede calificar-

se de totalitario, atendiendo a todo el orden socicecondmico y

moral de la dinémica estatal; apuntando md&s a una conformacién

de la vida que del aparato gubernamental. *... su intencidn es

modelar la vida privada, el alma, el espiritu y las costumbres

de los destinatarios del poder de acuerdo con una ideologia
dominante"97).

Ahura bien, como sefialabamos al principio de este capitulo, -
nuestra intencidn es describir las dos formas de gobierno gue -
se han identificado como cldsicas si se atiende a la preponde--

rancia del drgano legislativo o del ejecutivo sobre 1@5 otros -

26, CFfr, LOEWENSTEIN, Karl. ...Dp. cit. p. 78.

27} lbid.
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drganos politicos del Estado.vFar ésto, a continuaciﬁn expone--
mos las caracteristicas del régimen alternativo al descrito en
cste apartado, al cual se le denomina presidenclal y con el --
cual haremos comparaciones, resaltando notas distintivas de una

v otra organizacidn.

1 Régimen Presidencial.

Como hemcs visto, la prdctica de dividir en dos Cidmaras al drganc le--
gislativo —en atencidn a intereses de grupos— surgié del régimen par--

lamentario.

Conforme el mundo conoacido por Europa hasta el siglo XIV se fue ————
ampliando con los descubrimientos geogrdficos, las formas de organiza-
cién politica fueron extendidas hasta las nuevos dominios, para poste-

riormente ser trasplantadas y adecuadas a una nueva realidad.

Lo que en sus inicios sélo fueron organizaciones politicas que asegu--
raron la dominacién de los pafses periféricos, pasaron a ser nuevas -
organizaciones con caracteristicas propiaé, las cuales significaron un
rompimiento con la dominacidn y con la invencidn que de los nuevos --

pueblos se habia realizado.
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Hablar de la independencia de estos pueblos es, entre otras cosas, ha-
blar de nuevas organizaciones politicas las cuales, en su mayoria, --

desembocaron en regimenes presidenciales.

Es carocterf{stico del régimen presidencial la importante funcidn polf-
tica que tiene el Srgano ejecutivo en comparacién a los otros Grganos

estatales, aunada a una 5upremac£a gubernativa de aquél sobre éstos.

Para resaltar las caracteristicas del régimen presidencial, considera-

mos acertada la observacidn del doctor Carpizo98), de que la mejor --
manera de captar las notas distintivas de este régimen es compardndolo

con el parlamentario.

Derivandolas del analisis efectuado en los incisos anteriores, las no-
tas caracteristicas del régimen parlamentario son: la dualidad del eje
cutivo, donde el Jefe de Gobierno es el lider del partido polftice --
mayoritario en la Cdmara legislativa popular; siendo, en consecuercia,
el Jefe de Gobierno y los integrantes de su Gabinete miembros tanto --

del drgaro ejecutivo como del legislativo.

La administracidn publica tiene el estrecho control parlamentario de -

cada uno de los responsables de ella y de todas en conjunto. Para ---

98) Cfr. CARPiZO, Jorge. EL PRESIDENCIALISMO MEXICANC. Quinta edicidn. Ed Siglo Veintiuno
Editores. México. 1985. p. 12.
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ejercer este control, el Parlamento tiene diversos instrumentos, sobre
saliendo la posibilidad de otorgar al Gobierno el voto de confianza o

el voto de censura que les obliga a dimitir.

Ante ésto, habiamos dicho que el responsable del Gobierno no estd inde
fenso, pues puede solicitar al Jefe de Estadc la disolucidn del Parla-
mento —Cdmara popular— y apelar al pueblo para que sea quien, por su--

fragio universal, decida a quién da larazdn y con ella su confianza.

£En contraste a este sistema, el presidencialismo tiene por signos ~--
caractEristicosg9): un 6rgano ejecutivo unitario, encomendado a un --

Presidente que funge como Jefe de Estado y de Gobiernc a la vez.

tos dérganos ejecutivo y legislativo son independientes. No hay subor--
dinacidn del ejecutivo al legilativo. El1 régimen presidencial supone, -
incluso, la no necesaria eprobacidn de los actos del Jefe de Gobierno
por parte de sus secretaribs de Estado o colaboradores cercanos de —--

100); de esta manera, es el Unico responsable cons-

designacidn directa
titucional de los actos ejecutivos. Los secretarios de Estado s6lo --

actdan en nombre de é1.

99) Cfr. CARPIZ0, Jurge. . .Op. cit. p. 14 y ss. y TENA RAMIREZ, felipe. ...0p. cit. p.
248,

100) cincoln, gue se queds solo defendiendo su opinidn en una reunidn del Gabinete, expresé
coro si hohlera haplido una votacidn: "Siete noes, un si: ganan los sies". Cfr DUVERGER,
Maurice. ...0p. cit. p. 347.
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El ejecutivo tiene, como facultad, la iniclativa del procedimiento le-
gislativo —no de manera privativa— y la facultad de vetar las leyes --
emergidas del Congreso; facultad que ha sido por lo menos mds frecuen-
tcmente utilizada que en el régimen parlamentario —véase el pie de

pdgina 71—. Por su parte, el legislativo puede hacer leyes independien
tes del ejecutivo.

Los pesos y contrapesos del sistema se ven en estos ejemplos y en  ——-
otros mas: el titular del ejecutivo puede nombrar y remover libremente
de sus cargos a sus colaboradores; el legislativo a autorizar o no el

presupuesto; el ejecutivo ejerce el mayor porcentaje del presupuesto -
gubernamental; el legislativo puede juzgar y remover al Presidente; el

ejecutivo puede apelar al pueblo a través del.plebiscitoc:referendum101).

En la practica los sitemas gubernamentales no se dan de manera pura; -
en ocasliones, se encuentran ciertos elementos de un régimen en otro. -
En el caso del régimen presidencial es caracteristica una clara sepa--

racidén de los poderes u drganos del Estado.

£l titular del ejecutivo es electo por el pueblo y no depende del le--
gislativo. Ni el Presidente ni los secretarios de Estado pueden formar
parte del Congreso y aidn mds, el Presidente puede incluso estar afilia

do a un partido politico diferente al de la mayorfa en el Congresc. E1l

101) Cfr. CARPIZ0, Jorge. ...Op. cit. pp 13 y 14.
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titular del ejecutivo no puede disolver al Congreso ni éste darle un -

voto de censura.

E1l primer régimen presidencial lo encontramos en la Constitucidn nor--
teamericana de 1787, en la cual se configuraron nuevos mecanismos de -
relacidn entre el ejecutivo y el legislativo. Sus antecedentes fueron

el derecho publico inglés cuyo conocimiento trajeron al nuevo territo-

rio los inmigrantes; las Constituciones de Nueva York de 1777 v

Massachusetts de 1780, con un ejecutivo autdnomo, en contraposicion a
las de Carolina del Norte:y Rhode Island, con legislativos de corte --

parlamentario102).

La Constitucidn norteamericana de 1787 es la mas antigua de las actual

mente en vigor103) y fue el producto de las necesidades imperantes que

se extendieron por todo el continente.

En latimoamérica ha surgido "... un estricto predominio del Presiden-

te y un papel politico importante asumidoc por el ejercito"’DA), produ-

*iéndose algunas clasificaciones académicas de estos regimenes presi--

denciales. Asi, por ejemplo, Loewenstein105) ha distinguido: a) el -~

102) Cfr. . .Op. cit p. 15.
103) Cfr DUVERGER, Maurice. ...0p. cit. p. 339.
104) CARPIZO, Jorge Ibid.

105) Citado por Carpize ...Op. cit. p. 17,
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presidencialismo puro, con las caracteristicas propias del modelo; --
0) el presidencia}ismo atenuado, en el cual el poder se ejerce conjun-
tamente entre el Presidente y los ministros, organizados en Gabinete y
¢) aquellos con una influencia atenuada del ejecutivo, incorporindole

elementos parlamentarios y admitiéndose el ejecutivo colegiado.

Por otra parte, en ellos se ha dado una variedad de caracteristicas de
los titulares del ejecutivo, procurindose también clasificaciones al -
respecto. Por ejemplo Gémezios) distingue: el Presidente Constitucio--

nal; el Caudillo demagdgico; el guardidn militar y, el Caudillo pater-

nalista.

El principal exponente de este régimen son los Estados Unidos de Amé;i
ca, con un alto desarrollc técnico, el predominio industrial agrario;
las grand:s propiedades agricolas y la semicolonizacidn de los paises
latinoamericanos, donde ha propiciado dictaduras militares bajo un --

modelo presidencial como mero camuflaje107).

En letinoomérica se ha otorgado al presidencialismo el atributo de la
unidad de accidn y respuesta, en un ambiente de subdesarrollo donde -~

ofrece: unidad, permanencia, sostenimiento y poderes suficientes de -

106) 1bid.

107) Cfr. DUVEKTER, Maurice. ...0p. cit. p. 213.
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accién’os); produciéndose conflictos al intentar conciliar la libertad
y el orden, la libertad y la necesidad politicas, condicionadas por --

las carencias y a veces, la libertad politica y el servilismo transna-

cional.

Buscando el apoyo de la experiencia empirica, hagamos abora referencia,

al igual que con el régimen parlamentario, de algunos ejemplos de la -

préctice palitica del régimen presidencial.
La Prictica Fblgtica Presidencial.

2.a.1. El Régimen Norteamericano.

El 4 de julic de 1776 surgid de las trece Colonias norteameri--
canas la Declaracidn de Independencia de la Gran BretaMa. Trans-

formadas en 13 Estadus, establecieron una autoridad comdn: el -
Congreso vederal, a través de los Articulos de Confederacidn de

1777,

108) Citando o Hamilton CARPIZO, Jorge. ...Op. cit. p. 20.
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A través de Del Esp;ritu de las Leyes de Montesquieu, los ex-co
lonos britdnicos idearon un régimen nuevo, al transportar a una
forma republicana en 1787 la monarquia inglesa del siglo -—

xvi11'99),

El nuevo régimen fue producto de los hechos, de la nueva situa-

cidn: les habfa llegado al momento politico deser practicos.

Se cred entonces una Camara de Representantes como portavoz del
pueblo y un Senado integrado por representantes de los Estados,
el cual paulatinamente se fue transformando hasta llegar a re--~

presentar los intereses econdmicos imperantes en el pais.

De esta evolucidén emergid un ejecutivo independiente en la -

direccioén politica del pa;sl10).

"Los Estados Unidos de Norteamérica son la dnica democracia —-
occidental que aplica un régimen presidencial puro. El1 gobiernc
es asegurade por un Presidente elegido por cuatro afios mediante
sufragio universal, el cual no puede disolver el Parlamento --

—llamado Congreso—. Los ministros no son mas que los  ———e-- -

109) Cfr DUVERGER, Maurice.....Op. cit. p. 339 y ss.

110) Cfr. TENA RAMIREZ, Felipe, .. Op.cit. 264.



113.

colaboradores del Presidente, sin poderes praopiocs, y no forman
un 6rgano colective. E1 Congreso, cuyas dos Cdmaras son elegi--
das igualmente por sufragic universal, no pueden obligar a los -~
ministros del Presidente nil a éste a dimitir, no hay preguntas,
ni interpelaciones, ni voto de censura. El sistema de partidos -
es un pseudobipartidismo en el gue dos grandes partidos monopo-
lizan, o poco menocs, la representacicdn: el Partido Republicano
y ¢l Partido Demdcrata. Cada uno de ellos es un partido de cua-
dros, con una fuerte osamenta local y una débil armadura nacio-
nzl, sin disciplina de voto en el Congreso. Este régimen politi
c:: dura desde hace mdas de 180 afios, pues fue instaurado pcr la

Constitucidn de 1787; pero ha ido tomando gradualmente su fiso-
ncmia actua1"111).

Ez cierto que para comprender el funcionamiento de este régimen

gubernamental, hay que tener presente los niveles de desarrollo
alcanzados por el pais: su alto nivel productivo; sus estrictos

controles de calidad; su precisidn técnica; su escala mévil de

vialores, entre otras cosas, lo que han venido a determinar la

practica politica interior y exterior de esta nacidn.

111) OUVERGER, ‘taurice. ...0p. cit. pp. 325 y 326.



Por su parte diremos que la ideologiz del régimen es el libera-
lismo, pero no como reaccidn a un régimen nacional como sucedid
en Europa, donde enfrentd a la monarquia; aqui, surgid ante la

dominacidén extranjera que aglutin§ al pueblo alrededor de un —-
enemigo forédneo, desembg;ando en una ldeologia liberal, monoli-
‘tica y capitalista, de acumulacién, publicidad y consumo, de —-
democracia y "mundo libre"; reforzado por paises satélites algu
naé veces "defendidos" y otras, indirectamente, sometidos por -
un sorprendente y alarmante completo militar-industrial que se

identifica como el umbral entre lo p@blico y lo privado, —

haciendo a veces dificil de 1identificar las éreas de influencia.

Otro de los pilares de la organizaciﬁn politica norteamericana

es la religidn. Las manifestaciones de amor a Dios han produci-
do simbolos religiosos cuya utilizacién les ha servido para --
unirse, -actuar, defenderse y atacar. "... Truman ve;a en la -~-
Biblia "las cosas fuﬁdamentales de la Constitucién"112), trans~
portandose las cosas materiales a un plano espiritual. "Desper-
diciar el tiempo en la vida social, propalando murmuraciones, -
en la opulencia, inclusive, entregdndose al suefio por mds tiem—
po del que requiere la salud corporal, é€sto es, de seis a ocho

horas, a lo sumo, es del todo reprochable en cuanto a lo moral.

112) DWVERGER, Maurfce.....Cp. c%t. p. 336
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AUNn no se dice tal como Franklin lo dejé escrito: "tiempo es --
dinero" (...), el valor del tiempo es ilimitado; una hora des--
perdiciada equivale a una hora substraida a la labor destinada

a la glorificacidn de Dios"113),

llegdndose en los extremos a -
considerarse el hacer dinero con el dinero una expresidn de amor

a Dios.

El Srganc encargado de la 1egislaci§n norteamericana se denomi-
na, como ya lo mencionamos, *Congreso” y estd formado por laé -
dos Cdmaras también ya referidas: la Cdmara de Representantes y

el Senado114).

Los integrantes de 1la Cémara de Representantes son elegidos por
dos afios teniendo una relacidn de uno por cada treinta mil habi
tantes. E1 Senado es electo por seis afios, renovéndose por ter-
cios cada dos aflos, a la vez que se efectlan las elecciones pa-
ra la Cdmara de Representantes. Cada Estado de la Unidn cuenta

con dos Senadores federales.

113) WEBER, Max. LA ETICA PROTESTANTE Y EL ESPIRITU DEL CAPITALISMO Serie: La Red de Jonds.
Cuarta edicién. Ed Premia. México. 1981 pp 96-97

114) LA DECLARACION DE INDEPENDENCIA / LA CONSTITUCION DE LOS ESTADOS UNIDOS DE AMERICA. -
Ed. Agencia de Comunicaciones Internacionales de los Estados Unidos de América. E.U A,
s/f. p. 8.
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La sesidn anual del Congreso se abre el 3 de enero y termina el
37 de julio. Para deliberar, cada Camara requiere un guorum de

la mayoria de sus miembros, pero en realidad esta disposicion -

no se observa.

Funcionan ccn base en comisiones dedicadas a diversas materias;
tienen facultades de investigacidn y para requerir la compare--

cencia de cualquiera que consideren convenite; examinan los

proyectos de ley antes de su discusidn, establecen la orden del

diaza de la Camara de Representantes; etc.

E1l poder esencial del Congreso es el de legislar pero ademds --
vota los créditos y el presupuesto de la federacidn; puede ---
enmendar la Constitucidn; cuenta con un poder electoral subsi--
diarin —si el voto popular no da una mayoria absoluta, el Presi
dente de los Estados Unidos de Américé es elegido por la Cdmara
de Representantes y el Vicepresidente por el Senado. Ademds, -
supervisa vy controla los servicios piblicos; puede llevar a ca-

bo el juiclo politico y tiene facultades de nombramiento y de -

accidn en politica exterior115).

115) Cfr. DUVERGER, Maurice. ...Op.cit. p. 337 y ss.
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Por otro lado, el érgano ejecutivo
dente con cardcter de Jefe de Estado y de Cobierno. A su sombra
existe el cargo de vicepresidente, el cual tiene por Qnico fin
sustituir la falta total de aguél con inmediatez. Esto le da -
un cardcter gris y honor{fico al puesto. Ambos, tanto el Presi-

dente como el Vicepresidente, son elegidos por sufragio univer-

sal.

Existiendo dos partidos que agrupan la masa electoral, el proce

dimiento de eleccién presidencial resulta hasta pintoresco:

En un primer momento, por medio de una convencidn de delegados
estatales —surgidos de elecciones primarias presidencizles -
cuando menos en 18 Estados y en el resto de ellos, de los comi-

tés de psartido—, se designan candidatos en ambos partidos.

Pnsteriormente, el pueblo norteamericanco designa, por medio del
escrutinio de lista, a los "electores presidenciales" con lo -
cual précticamente eligen Presidente, pues éstos se compromesten

a votar por el candidato de su partido.

116) Cfr. ..
cit. p.

.0p. cit. p. 415 y ss. También véase LA DECLARACION DE INDEPENOENCIA / . ...Op.

7.



El tercer paso es un mero formulismo: los electores presidencia
les votan por el Presidente y el Vicepresidente, constituyéndo-~

se juridicamente la eleccidén presidencial117).

E1l Presidente es elegido por 4 afios. Iniclalmente era indefini-
da su reeleccidn. Washington aceptd un segundo pericdo peroc se
negd a solicitar un tercero, estableciendo con ello una costum-
bre constitucional. Rooseveltobtuvo un tercer mandato (19&0).y

un cuarto (1944).

La enmienda XXII a la Constitucidn adoptadaen 1947 y aplicable
a apartir de 1951, limitd por disposicidn constitucional a sdlo

dos mandatos presidenclales por una misma persona118).

El Presidente se auxilia del Gabinete: conjunto de funcionarios
denominados jefes de Departamentos o secretarios, a cargo de --
los ministerios llamados "Departamentos". Los secretarios son -
nombrados por el Presidente con acuerdo del Senado. Dependen de

aquél y los puede destituir cuande lo considere conveniente., -

‘Tienen la calidad de auxiliares del Presidente. En conjunto no

tienen poder de decisidn, por lo que técnicamente no se trata -

117) Cfr
e.

118) Cfr,

WILSSH. Woodrow. £ GOBIERNO CONGRESIONAL Ed La Espafia Moderna Madrid. s/f.
Ly aa

DUVERGER, Maurice. ...0Op. cit. p. 344 y ss.
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de un Gabinete, aunque la mayorfa de los secretarios ro son -—-

peliticos sino téenicos, pero su nombramiento obedece, las mds

de las veces, a compromisos politicos.

Paralelamente, el Presidente cuenta con la Oficina Ejecutiva --
del Presidente, formada por los colaboradores directos de éste:
la oficinalde presupuestos; consejeros econdmicos; la oficina -
de: personal v, el Consejo Nacional de Seguridad. En conjunto --

Livne el cardcter de drgano consultivo permanente‘19).

£ Presidente tiene la potestad reglamentaria —por medio de —--
executive orders y proclamaciones—. Los secretarios pueden ins-—

trumentar la reglamentacidn en sus dreas de competencia por me-

dio de "rules" y “regulations".

El Presidente es también el jefe de la administracién federal.

Nombra a todos los funcionarlos federales y los puede destituir,
con acuerdo a las reglas del servicio civil, tiene amplias fa--
cultades en politica exterior y en materia militar, es el coman

dante en jefe de los ejércitos —aungue sdlo el Congreso estd --

119) Cfr. WILSON, wWoodrow. ...Op. cit. p. 207 y ss.
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facultado para declarar la guerra—. Puede presentar proyectos -

de ley y de hecho es el lider de su partido politico120) consi-

derando el mecanismo de su elececidn.

Como un "arma secreta", el Presidente cuenta con una Opinidn --

piblica en la cual, regularmente, tiene un gran prestigio y un

apoyo trascendente121).

El régimen presidencial norteamericano es una organizacidn gu--
bernamental de la cual resaltan comg atributos la unidad de -~

visidn, la estabilidad, la eficacia y rapidez de respuesta del

En si, el espiritu de este régimen radica en la idea de que -~
"... los mejores gobernantes son siempre aquellos a quienes se
dar muchas facultades, haciéndoles comprender que serdn honra--
dos y recompensados con abundancia si hacen buen usodeellas, y
que nada podra ponerlos al abrigo de los castigos més severgs -

si de ellas abusan (...), el Unico resultado del desmenuzamicn-

tc del poder ha sido hacerlo irresponsable"122).

120) Cfr. WILSOM, woodrow. EL GOBIERNO CONSTITUCIOMAL EN LOS ESTADOS UNIDOS. Ed. Cultura.

México. 1722. p 61.
121) Cfr. DUVERGER, Maurice. ...Op cit. p. 349 y ss.
wWnodrow. EL GOBIERNO CONGRESIONAL. ...Op. cj.f. p. 226.

122) WILSON,
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2.a.2. E1 Régimen Mexicano.

Al aplicarse el régimen presidencial en otros pafses, ha dado -
las variantes propias de los pueblos que lo han adoptado, depen

diendo de las perspectivas polftico-jurfdicas de cada unho.

En latincamérica el ejecutivo ha alcanzado niveles notables de
influencia sobre los otros Srganos de gobiernc, atribuyéndose -

ésto a principios de unidad y seguridad establecidos ante un -

ambiente de carencias.

Esto ha desembocado en modalidades que, a veces, no tienen gran
semejanza unas con otras y a veces, ni con el presidencialimo -~

mismo, aunque este calificativo se utilice como disfraz politi-

co del régimen.

En Méxiecn se practica un régimen presidencial nue sigue, en ge-
neral, las caracteristicas del modelo ya enunciadas y donde la -

fi.yura del Presidente representa la pieza clave del sitema poll

Ltico.
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México ingresd al siglo XX bajo la dictadura de Porfirio Diaz,
la cual reforzd dentro del territorio nacional una economia de
enclave. E]l campo se encontraba organizado para beneficiar a --
los grandes terratenientes y la incipiente industria no vefa —--
reinvertidos los beneficios de su produccidn. Se configurd en--
tonces una élite ligada al capital, sobre todo fordneo, y divor
ciada de la realidad y los intereses nacionales. “"Para los ided
logos del porfirismo (...) el problema de la tiérra simplemente
no existia"123).

Esta situacidn determinaria el estallamiento de un movimiento -
social revolucionario que buscaria el rompimiento con la linea
politica del régimen dictatorial. ta premisa fundamental con la
que el pueblo se lanzd a la lucha fue haciendo de observancia -

estricta la no reeleccidn.

“La no reeleccidn, fruto de la experiencia histdérica, ha contri
buido a liberar a la ciudadania de la inercia que produce el --
continuismo y, en general, cada gobierno ha podido ejercer una

accidn administrativa de perfiles proplos —con— efectos mas —--

favorables para el pais que la permanencia indefinida de -—----

123) CORDOVA, Arnaldo LA IDEOLOGIA DE LA REVOLUCION MEXICANA: LA FORMACION DEL NUEVQ
REGIMEN. Novena edicidén. Instituto de Investigaciones Soclales. UNAM. Ed. Era. Mexico.

1981,

p. 144,
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personas en los érganos del poder pﬁblico“124); y para fraguar

ésto se hizo necesario ... completar la no reeleccién en los -

cargos de eleccién popular con la efectividad del sufragio"125).

Del movimiento armado surgié uma "... Constitucidn revoluciona-
ria en 1917 —con la cual se establecié— un régimen de gobierno

en que el poder ejecutivo tiene facultades visiblemente superio
ress a las de los otros dos poderes, sobre todo el legislati----

126)

ve" , en el cual la responsabilidad presidencial es ante la

Macidn.

Arte las constantes revueltas y enfrentamientos de la nueva cla
se politica, se hizo necesaria, bajo la direccidn de Calles, la
institucionalizacién del movimiento revolucionario en un parti-
do politico el cual canalizara todas las corrientes revolucio—-

narias de acuerdo a los intereses nacionales. Con la novedad -

que introdujo Calles, se ligé la expectativa politica con la --

institucionalizacidn del pais "... de manera que no se viera vya

en las reformas una simple promesa del sistema como tal, es de-

cir, algo que debia venir como resultade necesario de la moder—

nizacidn de las instituciones"127).

DURAN, Leonel —Seleccionador—, {AZARO CARDENAS: IDEARIO POLITICO. Serie Popular Era/i7.
Segunda edicidn. Ed. Era. México. 1976. p. 345, .

Ibid.

COSI0 VILLEGAS, Danjel EL SISTEMA POLITICO MEXICAND. Cuadernos de Joaquin Mdértiz,
Decimatercera edicidn. Ed. Joaquin Mértiz, S.A. México. 1981. p.

CORDOVA, Arnaldo. ..0p. cit. p. 347.
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La idea de crear un partido catalizador de las tensicnes poli——
ticas nacionales ha subsistido a lo largo de todo el periodo -
de revolucién institucional: "Votar por el Partido Revoluciona-
rio Institucional es reiterar, una vez mas, la decisidn de --
seguir haciendo la revolucidn por la via de las institucig-----
nes"128). La creacién de un partido oficial tuvo entre sus obje
tivos primordiales, como Calles lo sefiald en su informe al -—
Congreso el 12 de seotiembre de 1928,.13 urgencia de v... con-—-
cluir ya con la etapa caudillista e iniciar la construccidn de
. un mecanismo que permitiera resolver pacificamente la sucesidn

presidencial. El nuevo partido constituia el primer paso"]29).

Para enfrentar el reto de hacer efectivas las aspiraciones de -
Justicia y participacién social del movimiento revolucionario,
se requirid, antes de nada, una visionaria estructuracion de --
las condiciones en las que se llevarfa a cabo el ejercicio del
pcder politico. "Es a Cdrdenas a quien corresponde el mérito de
-haber construido, en sus términos esenciales y permanentes, el
centrato social populista que ha consolidado la estabilidad -—-
pociitica y social de México, en la que el Estado canstituye el

eje en torno del cual giran los més diversos intereses sociales.

128} INSTITUTO F ESTUDIOS POLITICOS, ECONOMICOS Y SOCIALES JOSE LOPEZ PORTILLO: SU PENSA-
MIENTO Nt ¢ Camisién Nacional Editorial. Partido Revolucionario Institucional Méxi-
cg s/f.p 73

129) MEYER, Lorenzo "“El Primer Traemo del Camino®, en: Daniel Cosio Villegas HISTORIA GENE-
RAL DE ME~ICO T 4. Segunda edicidn E) Colegio de México Méxica. 1977. p 121
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Tan sélo este hecho basta para que se tenga al General Cérdenas
por el més audaz e inteligente estadista de 1a época postrevo--
lucionaria, Cérdenas heredé a sus sucesores una organizacién -
ﬁolitica perfeccionada institucionalmente, en la que el ——
cAaudillo y el poderpersonalhab;an encontrado definitivamente -
su tumba, y les heredd, sobre todo, una problemdtica de gobier-
nno que incluye un trato directo con los grupos de obreros y --

cnmpesjnosu130).

Estas acciones de Cdrdenas lievaron a la reaccidén a calificarlo
de socialista; sin embargo, lo que €l buscd fue sentar las ba--
ses de un modelo politico ajustado a la realidad del pafs. Ante
los ataques de los enemigos de las causas populares resaltd que
... nosotros no estamos proponiendo el comunismo. Pero declaro
que el comunismo seré construido en este pais cuando el pueblo
lo quiera. No es una doctrina extrafia a ningﬁn pueblo; peroc sé—

lo cada pueblo puede decidir su destino“131)t

En todo este proceso, Cérdenas tuvo la certeza de que la insti.
tucidn presidencial era el instrumento mas adecuado y efectivo
para'el ejercicio del poder en México; su labor dignificé la —-

funcién presidencial y la fortalecid con sus acciones. En -—

120) C.ORDOVA Arnaldo LA FORMACION DEL PODER POLITICO EN MEXICQ. Serie Popular Era/15s.
Cuarta edicion Ed Era’. Méxica 1975 p. 44

131) DURAN, Leonel. Op cit p. 98
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ésto, valga un ejemplo: ante un ex-presidente de gran influen--
cia politica como lo fue Calles, Cirdenas resaltd la funcidn --
presidencial: "... Cardenas comienza su contestacién —8 acusa--
ciones callistas—, haciendo notar su "carécter de presidente -
Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos", e insiste repe
tidamente sobre ello durante su corta contestacidn: "El ejecuti
vo Federal estd dispuesto a obrar con toda decisidén" o "por nin
gun motivo el Presidente de la Repiblica permitird excesos de -
ninguna especie" y finalmente expresa: "en el puesto que fui --
electo por mis concludadanos, sabré estar a la altura de mi res

ponsabilidad"lsz). Con esta firme posicién y la estructuracidn de

152) Citado de E1 Nacional: 14 de junio de 1935 por MEDIN, Tzvi

IDEOLOGIA Y PRAXIS POLITICA

OE LAZARO CARDENAS. Novena edicidn Ed. Siglo Veintiuno Editores. Mexico. 1982 pp  --
69-70 También puede consulterse al respecto: BENITEZ, Fernando ULAZARO CARDENAS Y LA -
REVOLUCION MEXICANA T 1II1: El Cardenismo. Ed. Fondo de Cultura Econdmica. México  --

1978 pp 28-47
Cuando Caraenas envia a su secretario particular, Luis I. Rodriguez, a anunciarle a
Calles que ha pedido la renuncia a todo el Gabinete, arulando asi la influencia callis~
ta, directa, en las secretarfas de Estado, surgid una anécdota que refleja la trascen--
dencia de la necesidad de que la persona que ocupa la Presidencia de la Repiblica ten-
ga siempre la conciencia de su funcidn, sacrificando sus intereses o afectos persona---
les: Una vez que Luis I. Rodriguez regreso de Cuernavaca -ias Palmas—, ante Cérdenas re-~
cuerda que relatg: se retiraba ~Calles— y le dije ¢de mf{ no se despide mi General?,
y volvid desde la puerta hasta el centro del salén donde estaba yo junto a su escrito--
rio, y me dijo: "Perddneme licenciado no sé en que estaba pensando pero ya quisiera yo
que el General Cardenas tuviera muchos amigos de su condicidn”. Y sirvid eso para vol--
ver a repetir otra vez su carifio, su amistad: a decir que é1 se iba a castigar solo y -
que usted lo conocfa, que tenfa S8 aMos de edad y que ahora de viejo no 1ba a ser hips-
crita ni iba tampoco a cambilar de manera. Y si tuviera el deseo de combatirlo lo haria
una y cien veces, pero no tiene ninguno, no tiene m&s que carific y amor para usted, ni
rabia, ni rencor, ni disgusto. Sus ultimas palabras fueron: "Digale usted a Cirdenas --
que le mando un fuerte abrazo, y que lo quieroc mucho y lo querré toda la vida"; a lo --
que contestd el General Cdrdenas: —"E€s clerto, es cierto, no tiene usted idea de lo que
me conmueven las palabras del General Calles, es cierto, es clerto". Esto sucedié en -
Junio de 1935; el 9 de abril de 1936, el Presidente Cédrdenas ordend al General Rafael -~
Navarro Coctina, Jefe de la Guarnicidn de la Plaza, comunicar al General Plutarco Flias
Calles que debia salir del pafs al dfa siguiente. En sus apuntes Cérdenas concluyd: “los
que pasan por la primera magistratura del pafs no deben aspirar a representar mayor --
autoridad politica que la que tiepe constitucicnalmente la responsabilidad presidencial.
Sin embargo hay casos en que las sirenas, falsos amigos gritan "tG eres el rey" y -—
jcudnta ceguera lleg~n a producir a los que se dejan adularf” PROCESO. LA SOMDRA DE -
SERRANO Segunde eddicién- Ed: Revista Procesc. México. 1581 pp. 83-88 y 98-99
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los cuadros pol;ticos, *,. .. lasinstituciones politicas creadas
por Cérdenas se convirtieron en el marco de la lucha politica,
siendo el respeto a la autoridad del presidente en turno la --
condicién bésica para el mantenimiento de la unidad y la paz -

nacionales"133).

Con estas bases, "la reforma agraria y el rompimiento con la -~
economia de enclave a través de un proyecto nacionalista van a

constituir las principales metas del gobierno"134) y para ello,
se establecieron modelos econdmicos que abarcaron prolongados -
pi:riodos del tiempo postrevolucionario: de 1939 a 1958, promo--—
viéndose un crecimiento con devaluacién—inflaci§n135) y de 1959
a 1970 un crecimiento éstabilizador135). En esos treinta afios -
se promovid la sustituciﬁn de importaciones, alentando la indus
trializacidn interna del pais con la proteccidén y promocidn del
Estado. Como resultado se obtuvo una amplia planta industrial -
enfocada al mercado interno, cuya ineficiencia —en una gran --
mayoria— le vetd el acceso al mayor mercado del mundo: los ---—
Estados Unidos de Aﬁérica. "El s6lo hecho de que una industria

nacional se protegiese contra la competencia extranjera, ———

Op ci=. p 224,

134) VILLARREX., René EL DESEQUILIBRIO EXTERNO EN LA INDUSTRIALIZACION DE MEXICO:

1929-1975 —Un enfoque Estructuralista— Ed. Fondo de Cultura Econdmica. México 1976

. Op. cit p. 58
Op cit p 70



128.

indicaba la existencia de una industria mds eficiente en otra -

parte del mundo"137), aunque hay que considerar la necesidad de

una proteccidn inicial, necesaria para la industria naciente, -

que posteriormente desembocd en el deterioro de los niveles —--

productivos.

Asi las cosas, durante el sexenio 1970-1976 un nuevo modela: de
Devarrollo Compartido, enFrenté la desconfianza de una clase -
industrial acostumbrada a §er consentida y ya para el periodo -
1976-1982 y la promocién de una Alianza para la Produccion, --
México habria de encarar la verdadera cara de la industrializa-
cidn nacional. Y es gque a pesar de la asplraciﬁn gubernamental

de que "... Estado y empreSarios, ambos, deben estar en el mis-
mo equipo"138), la realidad mostré nuevamente las posiciones -
encontradas entre los que buscan el beneficio colectivo v

aquellos que aspiran al lucro personal.

Con este panorama cuyo resumen son las necesidades econdmicas -

de la poblacién, parcce reforzarse la idea de la conveniencia -

137) CORDERA, Rnlando y TELLO, Carlos. LA DISPUTA POR LA NACION: PERSPECTIVAS Y OPCIDNES DEL
DESARROLLD. Tercera edicidon. Ed Sigle Veintiuno Editores. México. 1981. p. 91

138) INSTITUTO DT ESTUDIOS POLITICAS, ECONOMICOS Y SOCIALES JOSE LOPEZ PORTILLO: SU FENSA-

MIENTO

Op cit p. 144
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de un ejecutivo federal activo en el arbitraje econémico, por -

lo que "se ha demostrade que el ciclo econdmico en México coin-

cide con el ciclo politico sexena1"139).

Del proceso politico-econdmico resulté un sector agrario desca-
pitalizado, debido al sacrificic al que se le sujetd en favor -

de: la industria urbana.

Si bien es cierto que "la reforma agraria es una medida revolu--
cionaria que transmite poder politico, riqueza y posicidn so---
cial de un grupo de la comunidad.a otro"140), también debe te--
nerse presente que "no hay nada tan alejado de la realidad como
ls idea simplista de que la agricultura atrasada responderd con
grandes cambios en la productividad a la canalizacién de mds -~
crédito, o a un pocode asistencia técnica, o al otorgamiento de
insumos mejorados, en forma tal que se resolverdn los problemas
referentes a la produccidn y al ingreso de la masa rural —-——
50bre"141); ya que la reforma agraria demanda, a la vez, fuerza
de trabajo, tecnologia, recursos naturales, organizacidén social

139) GARCIA ALBA, Pascual y SIERRA PUCHE, Jaime. CAUSAS Y EFECTOS DE LA CRISIS ECONOMICA EN
MEXICO Serie: Jornadas N2 104. E1l Colegio de México. México 1983. p. 19.

140) FLORES, Edmundoc "La Teoria Econdmica y la Tipologfa de la Reforma Agraria", en: Edmun
do Flores DESARROLLO AGRICOLA. £l Trimestre Econémico. N2 1. Ed. Fondo de Cultura --

Econémica Méxicg 1980 p. 308

141) STAVENHAGEN, Rodolfo "“El Campesinado y las Estrategias del Desarrollc Rural® Cuader-
nos del Centro de Estudios Socioldgicos. N® 19. E1 Colegio de México. México. 1977 -
p 6
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de la produccién; ingresos y niveles de vida que hagan atracti-
va la produccidn agrjcola; de lo contrario, como ha sucedido en
general, se configura un sector rural marginado y migrante ——-
hacia el espejismo urbano: "... buenaparte de la migracion den;
tro de México responde a un fendmeno de repulsidén rural mds que
a uno de atraccidn urbana, y por otro lado, tenemos que la -
migracién hacia los Estados Unidos se relaciona estrechamente -

cun fendmenos de verdadera atraccién“142).

Dentro de este mosaico de grupos gobernados estd también una --
clase media insegura y molesta, que refleja cotidianamente cla-
mores de que todo esté por acabarse, "... de que el hundimiento
final de la sociedad esté por llegar; porque hoy como ayer, pa-
ra los hombres de la clase media, los asuntos publicos relacio-~
-npados con l1a polﬁtica siguen siendo sdlo la expresiﬁn de la -—-
cerrupcidn personal. Y el mundo politico, aunque lo niegan, lo
presienten cada vez mds complicado, cada dia mds dlf;cil de --
aprehender. Por eso se mueven, dentro del mundo pul;tico, con -
una sola certeza: la polgtica es un sucio juego entre inicia---

dos"las); pero esta posicién es y no es producto original cde la

142) NOLASCO A Margarita MIGRACION MUNICIPAL EN MEXICO: 1960-1970 T. I Ed de la Gecre-
tarfa de tcducacldn Piblica /7 Instituto Nacional de Arte e Historla México 1979 p -
i0

-

143 CAREAGA, Tapriel. NITOS ¥ FANTASIAS DE LA CLASE MEDIA EN MEXICO Cuadernos de Joaquin
Mortiz  Ouctava edicidn Ed. Joaquin Mértiz, S A. México, 1981 p 214 .
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clase media: es, enlamedida que la clase media enfrenta y -——-
sufre el estrangulamiento econdmico de los sectores productivos
y, no es, en la medida que el contenido de su posicién le es -~
reforzado desde fuera: "1a ofensiva ideoldgica de la derecha -
usa, como arma éptima, el catastrofismo. Nos movemas entre ca--
tédstrofes peroc el catastrofismo es técnica que asume la resigna
cién ante la suma de desastres y la vuelve mentalidad tradicio-
nal, desarrollo 1§gico de 1la desinformacién (...), aterrar para
inmovilizar, magnificar conflictos para minimizar la capacidad

de accién v reflexién, usar la credulidad ante el rumor como -

solucidn de continuidad de la pasividad ante el autoritaris—-—-

m0"144)

Todo ésto, en su conjunto, responde a una ideologia establecida
desde el poder —denominada ideologia dominante— la cual recoge
elementos y aspiraciones que al hacerlas propias surten efecto,
a manera de creacidn de anticuerpos del sisiema. permitiendo -
una continuidad; pero, cuando un érea de la sociedad presénta -
una crisis, entonces las contradicciones se hacen evidentes’45).
En esta realidad, la persona del Presidente de]ﬁxRepgblica equi

vale -al simbolo que guia, motiva y sanciona el poder politico -

144) MONSIVAIS, Carlos rLa Ofensiva Ideoldgica de la derecha", en: Pablo Gonzdlez Casanova
y Enrique Florescano —Coordinadores—. MEXICO, HOY. Séptima edicién. Ed. Siglo Veintiuno
fditores México 1983, p 315,

1452 Cfr SALDIVAR, Américo "Diferencias Idecldgicas entre Obreros y Empleados”, en: Humber
o Mufioz er al ~Complladores—., MIGRACION Y DESIGUALDAD SOCIAL EN LA CIUDAD DE MEXICO -
Fd  Instituto de Investigaciones Sociales de la UNAM-El Colegio de Mé&xico. Mé&xico. 1981.

n. 193
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nacional. "E1 Presidente resulta ser el juez de ﬁltima instan--
cia o el drbitro final de los conflictos entre los gobernantes
y los gobernados de las comunidades municipales y estatales“as{
El cuenta, como posibilidad de reaccién oportuna, con un poder

politicc ilimitado; con la salvedad —y posiblemente en ésto ra-
dica el equilibrib del régimen—-de que no puede hacer uso ilimi
tado de €1, teniendo una realidad juridica por limite. "Las fa-
cultades del Presidente coinciden con los poderes reales del --
cuudillo, pasando de un poder de hecho a un poder instituciona-

lizado como presidencialismo constitucional"147).

Las caracteristicas del presidencialismo mexicano parecen estar

148), quien obser

bien identificadas por el doctor Jorge Carpizo
va en el Presidente de la Repdblica: al jefe del partido poli--
tico dominante, “... partido de estructura corporativa, con -
facultades muy menguadas como tal, que a veces se reducen a -—-
simple coordinacién"149), lo cual influye en el poder legislati
vo al estar formado éste, en su gran mayor;a, por miembros de -
ese partido, lo que le debilita ante el ejecutivo en un sistema

que exige disciplina partidista1so).

1246)
147)
148)

149)

153)

COSIO VILLEGAS, Daniel . .Op. cit p. 26.
CORDOVA, Arnaldo Op cit. p. 53.

, Jorge Op cit. pp. 25-26.

CORDOVA, Arnaldo “La Polftica de Masas y el Futuro de la Izquierda', en: Pabla Gonza-
lez Casanova y Enrique Florescano., .. Op. cit. p. 387

"Que importante para mi es la .leccién de lealtad, de amistad y de disciplina" INSTITU
70 gE ESR.:!DIOS POLITICOS, ECONOMICOS Y SOCIALES. JOSE LDPE2 PORTILLO SU PENSAMIENTO —
P C P
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Por su parte, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién estd —-
compuesta principalmente por personas que conservan una posi---

cidn de observadores del desarrollo de la pol;tica nacional.

El Presidente tiene un alto grado de influencia en la economia
al manejar una gran cantidad de recursos econdémicos en la fede-
racidn. Tiene una influencia determinante en los asuntas inter-
nacionales y sobre el ejército institucionalizado. Cuenta ade--
mds con un elemento psicoldgico de aceptacién par parte del

pueblo, sobre el cual ejerce una completa supremac;a politica.

Citano a J.3. Tr;as151), Carpizo sefiala que De Gaulle pugnaba

por un Presidente capaz de lograr por encima "... de las contin

_ gencias politicas (...) un arbitraje nacional que hiciera valer

la continuidad en medio de las combinaciones"; en México, esta -

aspiracién se ha logrado.

Técnicamente, el Congresa de la Unién tiene control sobre los -
actos presidenciales, scbre todo en materia econémica y la -—-
Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha mantenido un papel -
digno y con cierto grado de autonom;a que le ha permitido fre--

nar los excesos administrativos del gobierno152).

i151) CARPIZO, Jorge Op cit p. 27

152) Cfr BURGCH O ,

México

Ignacio DERECHO CONSTITUCIONAL MEXICANO Quinta edicion. Ed Porrda
1984 p 800 :
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El funcionamiento del sistema politico mexicano se basa en el -
cumplimiento de reglas153) politicas de comportamiento y leal--
tad, exigidas a los participantes en la prédctica administrativa
diaria lo cual les educa y "aclimata", otorgdndoles una sensibi
lidad pol;tica para ascender y mantenerse en los diversos nive-
les que el poder politico les ofrece segin su capacidad, formdn

dose as; la llamada "familia revolucionaria"‘sa).

Hasta aqui dejamos indicados algunos rasgos del presidencialis-
mo mexicano, sélo para finalizar sefialaremos que algunas veces,
sobre todo por motivos de exposiciﬁn académica, suele comparar-
se el cargo de Primer Ministro inglés con el del Presidente en

América. De estas comparaciones se derlvan semejanzaé y diferen

cias.

Los dos ocupan puestos de méximo poder en sus respectivas nacio
nes; los dos funcionan en régimen de democracia, bajo la respon
sabilidad de la voluntad ptiblica; es mds, los dos alcanzan la -

posicidén que ocupan por eleccidn popular.

153) Para un listado de estas reglas puede verse a: SMITH, Peter H. LOS LABERINTOS DEL PCO--
DER: EL RECLUTAMIENTO DE LAS ELITES POLITICAS EN MEXICO (1900-1971). El Colegio de -~
México México. 1981 pp. 290-321

1%4) Una visidn particular de la nueva clase surgida del movimiento revolucionario putde --
encontrarse en: SILVA HERZOG, Jesds CUATRO JUICIOS SOBRE LA REVOLUCION MEXICANA -
SEP/B0/1 €d Fondo de Cultura Econdmica. México 1981. p 3Q.
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Los dos enfrentan responsabilidades agn mayores en épocas de -

crisis.

Ahora bien, el Presidente es a plazo fijo, el Primer Ministro -
no; se descubren poderes mas limitados y prescritos en la Cons-
titucidn para el caso del Presidente; pero, ha de entenderse -
que el Presidente es Jefe del Gobierno de manera general y ente
1, aunceae: fermalmente sdlo es de una de las tres grandes ramas coordj

nadas en que se divide el gobierno155).

A continuacidn centraremos nuestra atencién en un aspecto muy -

concreto de las formas de gobierno analizadas en esta apartado.

3. Naturalezas Constitucional, Pnlﬁtica-y Administrativa del Ministro y

del Secretario de Estado.

En las dos formas de gobierno analizadas en el punto anterior, hemos -
venido refiriéndonos a la existencia de ciertos colaboradores guberna-
metales denominados ministros, en la organizacién parlamentaria, o se-

cretarios de Estado, en el régimen presidencial. Sin significar esta -

155) Cfr. ZINK, HargQld . . Op cit. p. 95
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identificacidn, entre el régimen y el nombre del colaborador, una ~---

regla de observancia estricta, nosotros lautilizaremos, apegéndonos a

la prdctica comin de este criterio.

Teniendo en mente estas consideraciones, nos interesa ahora resaltar -
la funcidn del ministro y del secretario de Estado, en sus respectivos
regimenes, con el fin de establecer elementos distintivos que nos per-

mitan inclucir conclusiones relativas al refrendo de los actos del eje-

cutivo por uno y otro colaborador.

E1 origen de estos colaboradores lo encontramos en las organizaciones
monérquicas medievales, cuando los reyes fueron rodeéndose de conseje-
ros que recibieron el nombre de cancilleres, con funciones diversas, -
cuya principal finalidad era el apoyo y auxilio al gabierno.
Tanto el vocablo Ministerio como ministro "... derivan del 1at§n ——
"ministerium, que equivale a gobierno del Estado. Su origen también -~
lo remontan los historiadores a los siglos XVI y XVII en Francia, don-
de el monarca designaba Primer Ministro al Jefe de la Administracidn.
En Inglaterra, a partir de la consolidacidn del Parlamento, tambign se

habld de Ministros de la Corona"156).

156) ACOSTA ROMERO, Miguel TEORIA GENERAL DEL DERECHO ADMINISTRATIVO Cuarta edicion Ed
Porrda México 1984 p 89, )
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E1l Ministro en el Régimen Parlamentario.

Para desarrollar este apartadoc nos es necesario remitirnos a la
experiencia préctica del régimen parlamentario para analizar en
él la funcién del ministro el cual, al trasladarlo posteriormen
te a una nueva forma de gobierno, se convitidé en secretario de

Estado.

En Gran Bretafa los vastos poderes de la Corona se instrumentan
por medic del Gabinete, como érgano administrativo; por los mi-
nistros y sus subordinados de los departamentos ejecutivos y -~
organismos afines; por el servicio civil de carrera y, por el -

Consejo Privado.

£1 Consejo Privado tiene un carécter honorifico; es convocado -
completo sélo cuando se corona un nuevo monarca o excepcional--
mente, cuenta con unas cuantas funciones sobresalientes, por -
ejemplo: tiene varios comités importantes cdmo el de Investiga-
cion Cientifica e Industrial; el de Investigacién Médica; el de

Investigacién Agricola, entre otros.
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Podemos inferir entonces que la carga del gobierno estd en los
ministerios, el Gabinete y en el personal de cada una de sus --

dependencias.

Se han distinguido los Ministerios en cuanto a su composicidn y

en cuanto a sus funciones157).

El Ministerio se integra por dignatarios de la Corona que perte
necen al Parlamento y responden directamente ante la Cémara de
los Comunes, desempefiando una funcién apoyada cont?nuamente por

una mayoria de dicho organismo.

Los ministros son funcionarios de la Corona e intervienen direc
tamente en la pol?tica gubernamental, sujetando el control de -

su realizacidn.

Se han identificado cuatro categorias de ministros158): a) los
jefes de departamentos ejecutiveos —canciller del tesoro; secre-
tario de Estado para asuntos exteriocores; ministro de defensa; -
el lord canciller; el ministro de educacién y, el ministro de -
trabajo y el del servicio nacional—; b) los altos funéionarios

del Estado gue no estén a cargo de departamentos —el lord

157) Cfr ZINKg Harold Op cit. p 78

158) Ibid.
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presidente del consejo y el lord del sello privado—-. Como son -
funciones nominales se les denomina “ministros sin cartera"; -
c) los subsecretarios parlamentarios y otros ministros de cate-
goria inferior —miembros jévenes del partido mayoritario, en -
proceso de formacidn polit{ca~. Los subsecretarios parlamenta--
rios —que hay uno o mas en cada departamento—, son voceros de -
éstos en la Cdmara de los Comunes, cuando el jefe del departa--
mento es miembro de la de los lores; d) los funcionarios de la

casa real —tesorero, contralor y vicechambelén, que tienen aun

el cardcter politico y por ello se les considera como ministros.

Asi, el ndmero de ministros fluctda y siempre es considerable.

El Gabinete se integra por miembros del Ministerio invitados --
per el Primer Ministro —que es Presidente del Ministerio y del
Gabinete a la vez—, a incorporarse a su tarea de "aconsejar al

rey en lo referente al gobierno del pais".

l.oz miembros del Gabinete no tienen cargo en cuanto tales, sé-
lo es un ministro que asiste a las sesiones del Cabinete a pe--
ticidén del Primer Ministro. De esta forma, todos los miembros -
del Gabinete son ministros pero, no todos los ministros son --

miembros del Gabinete. Es por ésto que hay “"ministros del ——-

Gabinete".
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La eleccién de los miembros del Gabinete por parte del Primer -
Ministro se ve ajustada por algunos principios que rigen la fun
cién administrativa piblica de la Gran Bretafia. Algunos minis--
tros ocupan puestos de tal importancia y por tantos affos que se
convierten en miembros casi vitalicios del Gabinete. El1 Primer

Ministro también considera el peso politico de éste o aquél mi-
nistro, la estrategia del Partido, la importancia del departa--

mento, entre otras cosas.

Hay ministerios que nunca se excluyen del Gabinete: el can-----
ciller del tesoro; el secretario de asuntos exteriores; el mi--

nistro de defensa; el secretario del interior, son alguncs de -

ellos.

E: nimero de miembros del Gabinete no es fijo, pero se ha consi

derado a 16 como los miembros’idﬁneos en el Gabinete.

Los ministros tienen la responsabilidad de la funcién que desem
pefian., Lcs miembros del Gabinete tienen ademas la responsabili-
daut colectiva de ser miembro de éste. Delibera en grupo, toma -
decisiunes politicas, coordina y en general "dirige y preside®

el gohierno; ademds, tienen un especial prestigio dentro de su

portide.
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£1 Ministerio como tal nunca se redne; el miembro del Gabinete
delibera y asesora; el Consejo Privado decreta y, el ministro -
ejecuta en su esfera de competencia. Estas tres actlvldades han
de distinguirse, aunque hay ocasiones en las gue el miembro del

Gabinete, el consejero privado y el ministro son una misma per-

sona.

£l Gabincte y el Ministerio subsisten o caen juntos.

El1 primer paso para formar un Ministerio y un Gabinete nuevos -
es nombrar un Primer Ministro porque éste selecciona a los de--

més. Ya habiamos sefialado que el t{tulo de Primer Ministro lo -

recibid por primera vez Sir Robert Walpole, primer lord del te-

soro, en boca de sus enemigos politicos, quienes criticaban su

conduccidn gubernamental.

El rey designa al Primer Ministro y ante aquél dimite junto con

sus colegas.

Bajo el sistema bipartidista, el Primer Ministro surge del par-

tido mayvoritario en la Camara de los Comunes.
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S6lo dcs casos dan plena libertad al rey para nombrar un Primer
Ministro: a) cuando, requiriéndose un nuevo Ministerio, el Par
tido mayoritario en la Cdmara de los Comunes no tiene lider y,

b) cuando no hay partidc mayoritario en la Cémara de los Comu--

nes y se hace necesaria la formacidn de una coaliciénISs).

El recién nombrado Primer Ministro elabora una lista de los de-
mas ministros, la cual regularmente tiene asegurado el asenti--
miento real. En este procedimiento, el Primer Ministro observa-
rd la linea de su partido politico, elaborando la lista bajo el
criterio de solidaridad de Partido. Esta es considerada una --

prueba politica de gran trascendencia para el Primer  ——ce--
160)

Ministro
Todos los ministros han de pertenecer a una de las dos Camaras

del Parlamento —regularmente a la de los Comunes—. Un‘ministro -
que no es miembro del Parlamento es é;go excepcicnal, guardando
la calidad de situacidn temporal, ya sea canalizdndose hacia -
una elecciﬁn especial a la Cémara de los Comunes o por nombrar-
le par del reino o por cualquier otra circunstancia en un ——

neriodo breve. Lo que se hace frecuentemente, enestos casos, es

159) Cfr Op cit p 82

160) Hay quienes han asegurado que el nombramiento de los ministros responde a la sensibill
dad politica del Primer Ministro Attlee afirmé que los especialistas son muchas veces
los peores ministros: "Nunca df un puesto a un hombre, si ese hombre crefa conocer --

bien el puesto™ Op cit. p. 87.
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un convenio con alguno de los miembros de la Camara de los Comu
nes, el cual le cede su escafio y a cambio recibe un premioc poli

tico en un puesto pgblico relevante o un titulo nobiliario.

Actualmente el Acta de Ministros de la Corona ofrece un sueldo
al cargo de "Primer Ministro y Primer Lord del Tesoro", pero --
purde a la vez ocupar otro puesto; tiene poco trabajo adminis--

il v oy oon diffeil que busque ocupar olro cargo aunque, {mr -

2l Primer Ministro Churchill ocupd el ministerio de la
161)

ej apio,

defensa durante la segunda guerra mundial

El periddico oficial del gobierno briténico hace el anuncio for
mal de los nombramientos. Los nombres de los miembros del Gabi-
nete no se anuncian en éste, pues se integra de invitados infor
males, con excepcién de los que forman parte del Gabinete y no

tivren “rnartera.

E! Ganinete representa en Gran Bretafia el centro politico. Fs -
le inidn de los érganos ejecutivo y legislativo y es el instru-
mento principal de accién y coordinacién del ejecutivo en el —-
gechierno. Las ministros desarrollan administrativamente las ---

derisiones del Gabinete, aunque las instrucciones directas a --

i61)

Tbid
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los funcionarios no derivan del Gabinete. Por autoridad propia,
los ministros de éste no pueden dar érdenes ni consignas a -

nadie.

E1l Gabinete prepara el discurso desde el trono, dando a conocer
el programa 1egisiativo; representa el apoyo necesarioc para =--
cualquier proyecto de ley que aspire a éer promulgado. Sus -
conexiones con el Parlamento le hacen gozar de gran influencia

y poder.

La estratificacidn del gobierno britanico, en el sentido de que
los miembros del Gabinete han de ser ministros y todos éstos, a
la vez, miembros del Parlamento, puede graficarse de la —_—

siguiente manera162):

GABINETE
—Lideres y Jefes—

MINISTERIOS
—Hombres con la mayor actividad politica del partido—

* “artido mayoritario en la Cémafa de los‘Comunes—

162) .

up

cit n 2
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A pesar de lo comgn del nombre de Primer Ministro en el gobier-

no oritdnico, este cargo no habia estado formalmente estableci-

do; es mds, sus funciones aln no estdn del todo definidas. En -

1937 se le dio carécter legal al cargo en el Acta de los Minis-
tros de la Corona al fijarle, con el nombre de Primer Ministro,
un sueldo. Anteriormente se le ligaba al cargo de lord primero

del tesoro. Lé legislacidén sdlo regualarizd una préctica exis--

lende.

El Primer Ministro tiene la categoria de primero entre pares. -
En el Ministerio y en el Gabinete tiene una funcidn clave, aun-
qua a vizces no sea la personalidad mds destacada. Tiene a su --
cargo la seleccidn de sus ministros y ejerce una vigilancia ge-
neral sobre sus actividades; preside reuniones y consejos de --
Gabinete. Exhorta, aconseja, instruye y amonesta; concilia, se
impone y obliga. Politicamente cuida de presentar al Gabinete -
—aln dividido— como un frente sdlido ante el Parlamento y la ——
comunidad politica en general. Las destituciones que el rey --
efectﬁa por consejo del Primer Ministro son anunciadas por éste

en calidad de vocero163).

163) Cfr

‘op ot .p, 93
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El Primer Ministro representa el canal de comunicaci@n entre el
Gabinete y el monarca. Todo ministro jefe de un departamento -
tiene acceso a entrevistarse con el rey, pero ésto es raro; es

el Primer Ministro quien le informa de la marcha del gobierno.

Ante el Parlamento representa a todd el Gabinete; informa de la
politica gubernamental; de los proyectos de ley més importantes

y en momentos polﬁticamente cruciales, lleva el peso del debate.

Existen dentro del Gabinete algunos comités formados par los --
mismos miembros de aqguél y a veces, por otras personas: minis--

tros a cargo de departamentos no pertencientes al Gabinete.

lLos comités no tienen estructura fija y no se hace prlica la
lista de ellos, aunque frecuentemente son referidos en el dis--
curso oficial. Tienen carécter consultivo; investigan e infor--
man y se han convertido en caracteristicos del sistema de ----

Gatiinete.

Lsz zesiones del Gabinete se dan una o dos veces por semana, -
procurando no obstruir las reuniones del Parlamento cuando éste
esta reunido. E1 primer Ministro puede convocar a reuniones —-

espwciales164).

164) Cfr

O cit pp 96-97
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Asi, en el régimen parlamentario, el ministro tiene consfitucig
nalmente la pertenencia al Parlamento, ante el cual responde; -
politicamente es dignatario de la Corona y administrativamente
tiene las funciones de "“aconsejar al rey en lo referente al -
gobierno de su pais" y ejecutar las decisiones en el émbito de

su competencia. R

Anora bien, con el Unico propdsito de completar el panorama des
crito relativo al ministro, incidentalmente nos referimos al --
papel de éste en el régimen soviético el cual, formalmente, pre
senta una organizacidn gubernamental de corte parlamentaric, --
por lo gque las caracteristicas sefialadas en el parrafo anterior
se cumplen también para este caso, con la salvedad de que la -
organizacidn gubernamental y el Estado mismo no estan referidos
a una Corona sino a un '"proletariado™ y a un "pueblo trabaja---

dor".
En la URSS el Consejo de Ministros es el llamado en otros tiem-
pr:. Consejo del Pueblo o Sovnarkom, representando el érgano eje

cutivo y administrativo superior del poder del Estado.

Es reszponsable ante el Soviet Supremo de sus decisiones, de las

0

uslas debe rendirle cuentas.
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Los miembros del Consejo de Ministros se eligen formalmente por

el Consejo Supremo en sesién conjunta o por el Presidium. Se

parece, al menos formalmente, mucho al Gabinete briténico.

Sin embargo, es el Partido Comunista el del verdadero control.
El Consejo de Ministros es el que elabora proyectos legales y -
tomna la iniciativa en la mayor parte de los asuntos, represen--

turdio el quia administrativo del Soviet Supremo, pero bajo cl -

control y la vigilancia del Partido.

En la USS hay dos tipos de ministerios: a) los Ministerios de -
Toda la Unién: con jurisdicciﬁn federal y, b) los Ministerios -

de las Repdblicas de la Unidn, que sirven para distribuir autg

ridad entre laS'localidades165).

Los Ministerios de Toda la Unién son regularmente de la rama --
industrial. Los ministerios de relaciones exteriores y defensa
eran de este tipo perco Stalin los trasladé a los del segundo --

para asi reclamar varias representaciones en la ONU. Los del se

gundo grupo tienen cardcter de coordinadores.

Existen también miembros del Consejo de Ministros sin ministe--
rio; por ejemplo, en el érea de planeacidn. También hay miem-—-

bros sin voto; por ejemplo, los asesores.

165) Cfr

Op cit p 782
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El presidente del Consejo de Ministros se llama 'premier" o --
"Primer Ministro"; equivalente al Primer Ministro inglés; al -
Premier francés o al Canciller alemén occidental. Regularmente
lo ocupa uno de los dirigentes del PCUS. Cuando este cargo lo -
ocupa un lider muy importante del PCUS —el caso de Stalin—, la

correlacién entre Partido y Goblerno es completa.

La misidn del Consejo de Ministros es doble: en grupo discute y
adopta la politica ejecutiva, dirigida por el PCUS. Sus miem—--
bros son jefes de numerosos departamentos administrativos. Se -
reunen con su presidente, el cual puede tener a su vez un minis

terio. Sus sesiones son secretas.

Come grupo tiene muchas responsabilidades: prepara e inspeccio-
na el presupuesto del gobierno central; vigila los sistemas de

cradito y monada; supervisa la defensa nacional y el orden inte
rior; tiene autoridad general en relaciones exterlores; designa
organismos y comisiones diversas; puede dejar sin efectos las -
arciones de las Republicas Constituyentes si son contrarias al

gabierno central; coordina todos los organismos admin;strativos
di: la URSS e inicia e influye decididamente la mayor parte de -

1as leyes166). v

166) Gfr

Ci: cif . p 784.



150.

Hasta aqui dejamos expuesta. la funcién del ministro en el siste
ma parlamentario. Ahora, a continuacidén, veamos la funcidn del

puesto equivalente en el régimen presidencial; ésto es, del se-
cretario de Estado en la otra forma de gobierno que hemos veni-
do analizando; aprovechando, a la vez, ciertos puntos de refe--

rencia expuestos eneste inciso.

3.b. El Secretario de Estado en el Régimen Presidencial.

En el régimen presidencial, la Secretar;a de Estado es un drga-
no superipr administrativo de cadé una de las ramas de la admi-
nistracidn pdblica, con dependencia directa de la autoridad --
superior del Presidente de 1l1a Reprlica, para la realizacion -
—en sus cdistintos niveles— de 1a Funcidn gubernamental ejecuti-

Vi,

En México, a los titulares de estas dependencias del Cobierro -

se les denomina constitucionalmente secretariosdelDespacho167%

167) En Argentina se llaman ministros secretarios; en Bolivia, ministros de Estado; en Colom
via, ministros de despacho; en Honduras, ministros secretarios de Estado; en Venezuela-,-
ministros de despacho ejecutivo. Cfr. ACOSTA ROMERQ, Miguel. . .Op. cit. p 89 Respec-
to a la denominacidn constitucional en Mexico de este colaborador del Presidente de la
Repiblica véase,el articulo 51 constitucional. CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTANOS -
UNIDOS MEXICANOS Coleccidn Porrda Septuagésimosexta edicidn. Ed. Porrua. Méxirn -
1984 p 74
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con la calidad de colaboradores del Presidente y con igualdad -

de rango entre ellos. Tienen a su cargo la direccidn general de

la unidad politico-administrativa que les es conferida; por

ende, es el jefe de esos servicios administrativos, detentando

las facultades juridicas relacionadas con su funcidn.

El secretario de Estado "es un funcionario politico-administra-

ti-:, necinbrado y removido por el Presidente de la Repiblica, con
2l cual acuerda y es subordinade jerdrquico, teniendo a su car-

go y encabezando una Secretaria de Estado"168).

El nombre de '"secretario de Estado" aparecid en Inglaterra como

"principal secretary of State" bajo el reinado de Isabei I.

La denominacidn de "secretario del Despacho" deriva de la Consti

tucidn espafiola de 1812.

En Mé&xico, constitucicnalmente, las Secretarias de Estado apare

cen en la Constitucién de Apatzingdn de 22 de octubre de 1814,

en cuyo articulo 134 se establecieron tres secretarios: de -_—

Guerra; Hacienda y, Gobierno169).

168) SERRA ROJAS, Angrés DERECHO, ADMINISTRATIVO. T 1. Decimasegunda edicidn. Ed. Porrda
México 1983 p

169) Cfr MADRID HURTADO, Miguel de la "Divisién de Poderes y Formas de Goblerno en la ---
Constitucion de Apatzingdn", en: PUBLICACIONES DE LA COORDINACION DE HUMANIDADES ESTU

DI0S SOBRE EL DECRETO CONSTITUCIONAL DE APATZINGAN UNAM. México 1964 p. 521 y 524
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Lz influencia de la Constitucién de Cadiz en este sentidc fue -
mavor & la idea norteamericana —derivada de Inglaterra— de nom-
brar como "Departamentos" y "jefes de Departamentos™ a los -
colaboradores directos del ejecutivo federal a cargo de las de-
pendencias administrativas de éste. A propSsito de ésto, "la -
rama ejecutiva cuenta —en los Estados Unidos de Américe— con --
dore grandes departamentos: Estado —-Asuntos Extranjeros—; Teso-
reria; Defensa —que comprende Ejército, Armada, Fuerza Adrea y

el Cuerpo de Infanteria de Marinma—; Justicia; Correos; Interior;
Agricultura; Comercio; Trabajo; Salubridad, Educaciﬁn y Bienes-

tar; Vivienda y Fomento Urbano, y Transporte"170)

,» Sin represen
tar el alto cuerpo elaborador de 1la politica, ya que el Presi--
dente confia mds en sus asesores fuera del grupo “ministerial"

localizados en la Oficina Ejecutiva del Presidente —equiparable
ai Consejo Privado inglés—. Los Departamentos tienen igualdad -

de rango171).

En la estructura constitucional del Estado mexicano, las Secre-
tarias de Estado son drganos politico-administrativos. “Este --
concepto fue el que se expresd en el Congresa Constituyente de

1917: "Para el desempefio de las labores del ejecutivo necesita

170) CALOWELL, Gaylon L. TEORIA Y PRACTICA DEL GOSIERNO ACTUAL DE LOS ESTADOS UNIDOS Ed.
Diana. México. 1972. p. 239.

171) CfY. FERGUSON, Sohrr H: et al! THE AMERICAN FEDERAL GOVERNMENT. Duoddcima edicidn. £d.
McGraw-H11" 3ook Campany. Estados Unidos de América. 1973, p. 379.
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€ste de diversos §rganos que se entiendan cada uno con los di--
versos ramos de la administraciﬁn. Estos érganos del pader eje-
cutiva son de dos clases, segﬁn la doble funcidén de dicho poder,
el cual ejerce atribuciones meramente politieas, como cuando -
(...) promulga una ley; meramente administrativas, referentes a

un servicio publico (...). De este doble punto de vista resul--

]

tan dos grupos de 6rganos del ejecutivo, y son unos agquellos
que ejercen atribuciones meramente politicas; o, cuando menos -
pcliticas y administrativas; son los otros los que administran

ur servicio pﬁblico, que en su funcionamiento nada tiene que ver
con la politica (...), al grupo de drganos politicos o politi--
cos-administrativos pertenecen las Secretarfas de Estado"172);

al grupo de érganos meramente administrativos o administrati---

vas-politicos, si valiera la expresidn, pertenecen los Departa-

mentos.

El Prasidente de la Repiblica tiene, como facultad exclusiva, -
la libertad de nombrar y remover a lus titulares de las Secreta
rias de Estado y Departamentos Acministrativos, en su calidad -

de colaboradores en la toma de decisiones del ejecutivo federal.

172) Citado por SERRA ROJAS, Andrés., .. Op. cit p. 526.
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En el nombramiento, funcidn y remocidén de estos servidores pd--
blicos no tiene ingerencia el Congreso y ante él no tienen res-
ponsabilidad, por lo que no puede censurarles a manera del régi
men parlamentario. La relacidn es sélo con quien los designd; -
son subordinados Jerérquicamente al Presidente de la Repgblica

y responden unipersonalmente ante €1 y no son considerados ni -

responsables ante el pueblo173>.

Dada 1la organizaciﬁn del gobierno del Estado federal mexicano,

la administracién piblica centralizada estd integrada por la --
Presidencia de la Repgblica; las Secretarias de Estado; los ~-
Departamentos Administrativos y la Procuradur;a General de la -
Repdblica. En ella, por disposieién legal17a), las Secretarias
de Estado y los Departamentos Administrativos tienmen igual ran-

go sin que exista, entre ellos, preeminencia alguna.

En su crigen, como ya se expuso, el Departamento Administrativo
er: mero prestador de servicios y auxiliar técnico del ejecuti-
vo, su titular; peroc actualmente tiene, en su drea de competen—-

cia, una misma incidencia politico—administrativa, sin que por

173) Entrevista a Fidel Veldzquez. Periddico Excelsior Martes 24 de junio de 1966 p 1-A

174) Cfr LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL. Artfculos 1y 10. Coleccidn --
Porrda Decimacuarta edicién. Ed. Porrua. México. 1985. pp. 2 y 9 Publicada ¢n ©! -
Dlario Oficial’dé 1la Federstidn el 29 de diciembre de 1976 *
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ellc se haya perdido la idea de que el titular de un Departamen
to Administrativo es un agente del poder ejecutivo. Técnicamen—
te es un servidor administrativo, sin requisitos legales para -
ocupar el cargo —a diferencia del secretario del Despacho- y con
atribuciones polﬁticas como la participacién en la suspensidn -
acordada de garantias, el refrendo ministerial o el informe --

anual al Congreso175).

Los titulares de las Secretarias de Estado y Departamentos Admi
nistrativos ejercen las funciones de su competencia por acuerdo
del Presidente de la Repﬁblica y en la esfera competencial de -
su unidad politico-administrativa formulan los proyectos de le-
yes, reglamentos, decretos, acuerdos y drdenes del mismo Presi-

dente.

Constitucionalmente se exige que para la observancla de los --
reglamentos, decretos, acuerdos y drdenes del ejecutivo federal,
deberdn ir firmados por el secretario de Estado o por el jefe -
del Departamento Adminsitrativo respectivo al asunto de que se

trate y si es competencia de varios colaboradores, entonces to-

dos ellos habran de firmar.

175) Cfr, HURGOAU , 4gnrcio © .Op cit p 792
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Ahora bien, hay que subrayar que el titular de las facultades
del poder u drgano ejecutivo federal es el Presidente de la --
Repiblica como Jefe de la Nacidn y tanto €1 como los secreta--
rios de Estado no tienen una personalidad juridica diferente. -
"Los secretarios de Estado no tienen una personalidad juridica
distinta a la admlnistracién publica. €s la ley la que determi-
na la esfera de competencia del servidor y la forma de ejercer-

100 7176)

Al reterirnos a los secretarios de Estado y jefes de Departamen
tos Adisinistrativos, estamos aludiendo a colaboradores inmedia--~
tos y directos del Presidente de la Repﬁblica y al hablar de 1la
calidad de colaboradores, habremos de tener presente el signifi
cado literal de la funcidn: coopera subordinadamente con la fun
cidn del ejecutivo. federal, cuya titularidad corresponde al Pre-
sidente de la Republica. Por ésto, "todo acto de una Secretaria
de Estado es de la responsabilidad del poder ejecutuvo"177),
entrafando un principio de unidad del poder ejecutivo y los se-
cretarios de Estado: "... Gabino Fraga sostiene que (...) "los

actos de un secretario de Estado no pueden Jjuridicamente ser --

revisados en la v;a Jerdarquica por el Presidente de la @ -<e—e
176) SERRA ROJAS, Andrés Op. cit p. 529.
177) Citado por SERRA"ROJAS, ‘Andrés. Op. cit p 529 del Semanario Ju}Idico de la Federa-

cion. T 35 V época p 1904,
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Repdblica, porque falta esa jerarquia desde el momento en que -
178)

el acto del secretario es acto del Presidente”

'

El articulo 90 constitucional179) establece que los negocios ~-
del orden administrativo de la federacidn estardn a cargo de —-

las Secretarias de Estado y Oepartamentos Administrativos.

Asi, dan tramite y resolucién a los asuntos de su competencia.
Pueden delegar, a su personal subalterno, facultades que no —--

estén sefialadas por la ley o el reglamento interior respectivo

como privativas del titular.

Para cumplir sus funciones, tienen a su mando un personal admi-
nistrétivo; emiten decisiones particulares; representan al Esta
do —comgo persona moral— en los casos que conciernen a la depen—
dencia a su cargo; tienen la calidad de autoridad administrati-
va y en su caso, de autoridad responsable; pueden representar -
al Presidente de la Repudblica en los juicios de amparo cuyoc ——

asunto afecte a su dependencia, segﬁn la distribucidn de compe-

tencia; siguen los lineamientos financieros y econdmicos

Ignacio DERECHO CONSTITUCIONAL MEXICANC. Cuarta edicidn. Ed. Porrua México

178) BURGOA O ,
1982 pp 765-766

179) Cfr CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS. ...Op. git p. 74
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2
sefialados por el Presidente de la Repjblica, en el Presupuesto
de Egresos de la Federacién y las demés limitaciones legales --
existentes; en el periodo de sesiones ordinarias, enteran al -
Congreso de la Unién de la situacidn imperante en su dependen--
cia y han de informar, en caso de que cualquiera de las Cdmaras
del Congreso los cite, para aportar elementos de juicio a la --

discusién de una ley o cualquier negocio de su competencia.

Vislumbrando el amplio panorama competencial de las Secretarias
de Estado y Departamentos Administrativos, se puede percibir la
influencia politica ejercida por los titulares de éstas unida--
des del ejecutivo federal, ya que colaboran y comparten, técti—
camente, con el Presidente de la Repﬁblica la direcciﬁn politi~

ca de la Naéién18°); a través del refrendo se vinculan a la res

ponsabilidad presidencial de direccidén. Los secretarios de Esta
do y los jefes de Departamentos Administrativos elaboran los —-
proyectos de los actos del eJecutivo; una vez aprobados por --
éste, se entienden emanados del Presidente de la Reppblica'y -

mediante el refrendo se enlazan garantizando, entre otras cosas,

su cumplimiento181).

180) Cfr

SERRA ROJAS, Andrés ..0p. cit. pp. 527-530.

181) Cfr BURGOA O , Ignacio. Op. cit p. 767.
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Lcs servidores publicos referidos —secretarios de Estado y je--
" fes de Departamentos Administrativos— no pueden recibir delega-

da la facultad reglamentaria del Presidente de la Repﬁblica. sé

lo preparan y refrendan, en su momento, los reglamentos.

En caso de existir duda de la competencia de estos servidores,
el Presidente de la Republica resolvera —atendiendo a la ley-,

por conducto de la Secretar;a de Gobernacién.

Entre los secretarios de Estado y jefes de Departamentos Adminis
trativos no hay jJefatura de Gabinete, como se da a llamar al --
conjunto de ellos. La Jefatura corresponde, individualmente, al
Presidente de la Republica. Y es individualmente porque, en --
principio, no sesionan conjuntamente —en Gabinete— como w: or-

ganismo.

Como auxiliares del Presidente de la Republica, tienen funcio--
nes de coordinacién conjunté coﬁo la CQmisién Intersecretarial

de Gasto-Financlamiento, integrada por los secretarios de Pro--
gramacidn’'y Presupuesto; de Hacienda y Crédito Pdblico y, de 1a
Contraloria General de la Federaciﬁn, en la cual no se permiten
renresentantes suplentes. Su fin es cuidar de las decisiones de

gasto pdblico y su financiamiento, hacer congruentes las ———
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firranzas publicas y prever y observar la incidencia del gasto
piblico en la actividad econdmica nacional. Para ésto, cuenta -

con el auxilio del personal'técnico—administrativo de las Secre

tarias de Estado miembros.

Un importante ejemplo de colaboracidm conjunta secretarial em -
el ejecutivo federal mexicano es la Direccidn General del Secre
tairiado Técnico de Gabinetes de la Presidencia de la Republica,

la cual coordina la tarea que involucra varias dependencias del

ejrcutivo federal.

Estdn baju el mando del ejecutivo al cual le informan, asesoran
y apoyan técnicamente en la materia de su competencia. Asi sur-
gen los Gabinetes Especializados como instancias presidenciales

de coordinacidn para cumplir pol;ticas y programas del gocbierno

federal .

Los Gabinetes Especializados en este caso son: a) de economfa,
integrado por los titulares de las Secretarias de Hacienda y --—
Créditao Pﬁblico; de Programacién y Presupuesto; de la Contralo-
ria General de la Federacidn; de Comercio y Fomento Industrial
v, del Trabajo y Previsidn Social; b) de asuntos agropgcuarios,

donde se lncalizan las Secretar;as de Agricultura y Recursos --
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Hidrdulicos; de Hacienda y Crédito Ppblico; de Programacidn y -
Presupuesto; de la Contraloria General de la Federacidn; de ---
Comercio y Fomento Industrial y, de la Reforma Agraria; c) en el
Gabinete Especializado del sector salud encontramos localizadas

a la propia Secretar;a de Salud; a la de Programacién y Presu--
puesto; a la de la Contralorfa General de la Federacién y, a --
otros organismos de rango administrativo inferior o distinto, -
como el Instituto de Seguridad y Serviclos Sociales de los Tra-
bajadores del Estado y el Sistema Nacional para el Desarrollo -
Integral de la Familia y, d) el relativo al comercio exterior,

formado por los titulares de las Secretarias de Comercio y Fo--
mento Industrial; de Relaciones Exteriores; de Hacienda y Cré--
dito Piblico; de Programacién y Presupuesto; de la Contraloria

General de la Federacidn y, de Energia, Minas e Industria ---

Paraestatal.

Puecde observarse que se agrupan de esta manera con el propdsito
de coordinacidn y asesorfa a la labor del ejecutivo federal, --
haniendo Secretarias de Estade que aparecen en mds de un Gabine
te y otras gue no aparecen como por ejemplo la Secretqfia de --
Gotearnacion. El1 ejecutivo puede, mediante un acuerdo él respec-
to, estiablecer los Gabinetes Especializados que consiéere nece-
sarios. Su cardcter es técnico, nopolitico, a manera de 10S -——-

coniites parsamentarios.
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Los acuerdos del ejecutivo federal en el seno de los Gabinetes -
Especializados son prioritarios en la operaciﬁn de cada una de

las dependencias y entldades participantes.

Cada Gabinete tiene un secretariadoc técnico y hay una Direccién
General que los coordina. El tituiar de esta Direccién General

depende del Jjefe del ejecutivo federal.

Asi, los secretarilos de Estado funcionan en Gabinetes con la ca-

lidad de asesores técnicos del Presidente de la Repﬁblica.

Nosotros consideramos que el carécter polgtico de los multicita
dos colaboradores presidenclales se definid terminantemente du-
rante el gobierno del General Ldzaro Cérdenas del Rio. Ante las
prizsinnes  politicas al gobierno del General C&rdenas por parte
del grupo Callista, Cérdenas aceptd "... la renuncia colectiva

que le presentaron los seffores ministros que integraban su gabi
nete, as{ como de los Jefes de Departamentos (...), seguramente
para confiar esas comisiones a amigos bien probados del grupd -
cardinista“182); porque, al nombrar titulares a las Secretarias

de Estado y Departamentos Administrativos se pretendidA

182) PROCESO LA SOMBRA DE SERRANO.

.-.0p. cit. p 95. Cabe aclarar que técnicamente no —--
reciben el nombre de ministros.
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»_ .. formar un equipo de amigos personales del sefior Presidente,
figuras perfectamente reconocidas y aplaudidas en el pais por -

su ejecutoria revolucionaria"153).

El cardcter politico del secretario de Estado esté dado por los
requisitos personales para ocupar el cargo, marcados por el --
articulo 91 constitucional184), de ser ciudadano mexicano por -
narimiento, cstar en ejercicio de sus derechos y tener 30 aiios

como minimo de edad.

Ademds, estos servidores pﬁblicos se integran a uno de los pode
res de la Uniﬁn: al ejecutivo, como funcionarios politicos de -
colaboracidn; tienen relacién con otras entidades pﬁblicas; es-
tdn obligodos constitucionalmente a informar al Congreso del --
estado que guardan sus ramos; pueden ser citados por alguna de

las Cdmaras de éste; refrendan y forman parte del cuerpo cole--
giado gque decreta la suspensiﬁn, total o parcial, de las garan-
tias del gobernado; ademés de que el encargb en cuestién entra-
fia, en si, una proyeccidn politica del titular a nivel na-

cional185).

183) Op cit p 96
184) CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS. ..0p. cit p. 74.
185) Cfr CUADRACESIMA SEXTA LEGISLATURA DE LA CAMARA DE DIPUTADOS. DERECHOS DEL PUEBLO -~

MEXICANG T V11 Art 90 Constitucional. Ed. de la Cdmara de Diputados. México 1967.
p *575
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Administrativamente, son Jefes de las unidades de las que son -
titulares; administran su unidad en todos los aspectos: desig—-
nando personal de confianza, administrando blenes de la depen--
dencia, cumpliendo los ordenamientos juridicos del ramo y suje-
téndose al orden juridico, reglamentos administratives; regla--
mentos interiores; circulares; oficios; acuerdos; decretos y, -

dérdenss del Presidente de la Repdblica.

4, El Refrendo Ministerial en los Reg;menes Parlamentario y Presidencial.

Los origenes del refrendo ministerial se han localizado en las anti---
guas monarquias asidticas, en donde su fin era certificar la autenti--
cidad del sello del monarca y también, atestiguar que los actos refren
darlos habian sido decididos en coordinacidn administrativa y no en una

manifestacion arbitraria del poder personal186).

Posteriormente la figura juridica del refrendo ministerial la encuntra
mos en el régimen parlamentario, desde donde se proyecté a otras orga-
nizacioncs politicas aunque no con todas sus consecuencias, la mayorfa
de las veces porque la misma organizacidn politica del rég%men recep--

tor no lz:. permitid.

186) Cfr HAURIOL, Msurice DERECHD PUBLICO Y CONSTITUCIONAL Segunda edicién. £d. Institu-
to Egitorial Reus Madrid s/f p 448,
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En Espafia, en el artfculo 225 de la Constitucidn de Cddiz encon
tramos que "... todas las 6rdenes del rey deberén ir firmadas -~
por el secretario del despacho del ramo a que el asunto corres-
ponda. Ningldn tribunal ni persona piblica dard cumplimiento a -
la orden que carezca de este requisito"187); dicho precepto se

completd con el art;culo 226 de la Constitucién aludida al dis-
poner que: *“... los secretarios del despacho serén responsables
a las Cortes de las drdenes que autoricen contra la Constitu---

cidn o las leyes, sin que les sirva de excusa haberlo mandado -

el rey“188).

Cuzndo se promulgd la Constituclén de Cadiz, en 1812, existia -
una gran influencia de las ideas vertidas durante la revalucidn
francesa y se plensa que ésto determinﬁ, entre otras cosas, el

establecimiento del refrendo ministerial como un freno al poder
absoluto del monarca espafiol, el cual hasta entonces no conocia
l1fmites al ejercicio del poder politico; y es que en la Consti-
tucidn francesa de 3 de septiembre de 1791 se establecié gque el

rey gobernaba con sus minsitros y no solo.

Gonzalo Caceres Crosa en "E1l Refrendo Ministerial"189) sostiene

que "... el refrendo es un acto concomitante y en cierto ———

187) CJtado por SERRA ROJAS. Andrés .0p. cit. p 532

188) Ibid

189) Citado por TENA RAMIREZ, Felipe Op. cit. pp 249-250
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sentido principal, al que la accidn del refrendo se suma, Dara

completarlo o perfeccionarlo. Més concretamente, el refrendo --
implica la sideténea concurrencia de dos veluntades coinciden
tes, a veces, ae distinto rango, cuyas determinaciones se mani-
fiestan en la efectiva realizacidn de un acto participado o -«
comple jo que se expresa mediante el elemento formal de la apo--
sicidn de la firma y del refrendo o contrafirma de las personas

que en el mismo lntervienen®,

Actualmente el refrendo es el acto por el cual se avalan los ac-
tos del rey o del Presidente de la Répﬁblica, como requisito --
necesario para ser obedecidos; algunas otras veces el refrendo

legaliza la firma del jefe del ejecutivo190).

En =1 régimen parlamentario britanico cualquier documento de la
Corona ha de ir refrendadeo por un ministro por lo menos y con -
@l acto, €ste asume una responsabilidad. Esta regla tiene excep
ciones imuy ocasionales. Asi, al firmar un ministro en el sistema
parlamentario, adquiere responsabilidad ante el Parlamentc y a

la vez, un poder, el cual no resta facultades al Jefﬁidel ———

Estado. !

190) Cfr. SERRA ROJAS,.- Andrés. «.0p cit. p. 531,
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Ademés de la responsablilidad que el ministro adquiere ante el -
Parlamento de rendir cuentas ante la Camara de los Comunes de -
la conveniencia y buena marcha del asunto en cuestiﬁn, también
tendrd la otligacidn de comparecer’ ante un tribunal de justi---

cia, cuando el acto sea declarado 11egal191).

Respecto a las cuentas rendidas por el ministro ante la Cdmara
de los Comunes diremos, recordando lo expuesto en su oportuni--
dad sobre el régimen parlamentario, que es un convencionalismo
caracteristico de esta organizacidn polifica, al dar el minis--

tro respuesta de "toda medida que patrocine y de toda accidn -

que emprenda’.

Los estudiosos del régimen parlamentario192) observan que esta

situacidn ha tenido por consecuencia el surgimiento del sistema
de Gabinete, el cual ha sido una importante aportacién de Ingla

terra a la prdctica politica contempordnea.

Antes del sistema de Gabinete, los ministros tenian pna respon-

sabilidad individual e incluso, en los inicios del sistema ---
1.
191) Cfr ZINK, Harold Op cit. p 102.
192) . Op cit p.
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referido, también respondian individualmente pues habfa un Gabi
nete pero no como sistema, en el cual se vinculara a todos los

ministros con la responsabilidad adquirida por uno de ellos.

Habiamos dicho ya que el Gabinete cae junto, pero é€sto no quie-
re decir que no puede eliminarse individualmente a alggn minis-
tro, ya que €ste puede retirarse o ser destituido por el rey, a
peticién del Primer Ministro, por indiscrecién oficial o mala -
conducta; también puede tener origen su retiro en su impopula--
ridad pdblica y parlamentaria que comprometa a sus colegas de -

no retirarse. Este ha sido el caso frecuente, en los Gltimos -~

afios, del ministro del trabajo.

Asi, existen estas y otras razones para el retiro individual --
del ministro; acclones propias o de subalternos a su mandoc que
crean la condena del resto de los ministros, rechazdndolo y --
expulséndolo. En ocasiones no sucede as;, sino que lo éyudan v
se solidarizan con €l. Esto es lo que sucede con frecuenciz. Si

el Gabinete se solidariza, la responsabilidad colectiva se da -

por supuesta.

Par dltimo, por razones particulares, el ministro puede gimitir

veluntariamente, ya por enfermedad, presiones politicas
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inadmisibles, exceso de trabajo, entre otras razones. Entre

quienes 2o hicieron estdn Anthony Eden; Aneurin Bevan; Alfred -

Duff Cooper y Peter Thorneycroft193).

€1 refrendo ha traspasado las fronteras del régimen parlamenta-
rio y asi, en el régimen presidencial, el refrendo ministerial

es considerado un derecho y un deber del titular de una Secre-~
tarfa de Estado para firmar, conjuntamente al Presidente, cier~

tos actos emitidos por éste funcionario, relativos al ramo de -

su Secretaria.

Ern la Constituciﬁn francesa de 3 de septiembre de 1791 y la
espaficla de 1812, los ministros no podian ser miembros del po--
der legislativo, 1o que signific§ un distanciamiento del régi--
men parlamentario original. As;, paulatinamente, la figura juri

dica del refrendo ministerial fue adoptada por otras comunida--

des politicas, imprimiéndole ciertas variantes.

El refrendo lo encontramos en el derecho constitucional mexicano
en el articulo 17 del Acta constitutiva de 1824. Don José Maria

Luis Mora fue quien solicité que el refrendo guedara en el Acta

193) CFr ZINK, Harold Op cit. p 103,
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referida ya que el artfcule del proyecto habia sido suspendido
y se incluyé porgue ... es una salvaguardia de las leyes y una
traba al poder ejecutivo al no poder éste expedir érdenes y --

decretos sin la firma del secretario respectivo"194).

En el régimen presidencial el Presidente tiene todas las atribu
ciones ejecutivas, cuya variedad y extensidn le obligan a deiu-
garlas, en su ejercicio, en sus secretarios sin que aquél pier-
da la facultad, ya que conserva la prerrogativa de firmar to--
dos los decretos, teniendo los secretarios sélo la funcidn de -
refrendarlos. De esta forma el refrendo, en principio, sdélo se

refiere a los actos escritos del Presidente con trascendencia -
Jjuridica. En estos casos no se incluyen los discursos, por ejem
plo, pudiéndose aplicar lo que en Francia se asigna al Ministe-

rio Pleico: "... la pluma es sierva, pero la palabra es -
libre"195).

En el sistema presidencial, el refrendo no es un requisito de
validez del acto presidencial, sino una condicidén de =  —————-
eficacia196), operando el principio jurjdico que dice '"'donde -

existe la misma razﬁn debe existir la misma disposicidn"197).

194)

195)
196)

197)

CARPIZO, Jorge "Refrendo Ministerial®, en: DICCIONARIO JURIDICO MEXICANO T VII Ins-
tituto de Investigaciones Juridicas. Ed Porrda. México. 1985 p 383

cfr HAURITu, Madrfice . .0p. cit. p. 449.

Cfr BURGOA O , Ignacio ..0p. cit. p. 788.

Cfr . Op cit. p 790
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En Francia, de acuerdo con la Constitucién de 1958 en su articu
lo 21, el Primer Ministro es un director general del gobierno y
el requisito del refrendo, por el ministro o secretario compe--
tente —articulo 22—, significa mds una formalidad que un autén-

tico control intraorgénieo198).

El Presidente, en su actuar, considera los consejos de sus -
colaboradores oficiales o privados pero él pronuncia la Ultima

palabra, asumiendo la exclusiva responsabilidad ante el pueblo.
En el presidencialismo, el "Gabinete" no es un drgano colectivo
con funciones como tal; mds bien, es una agrupacidn informal --

con fines més psicolégicos que constitucionales199).

En lcs sistemas monérquicos, el rey escapa a la responsabilidad
politica debido a la ficcidn de que "el rey no puede equivocar—
se" y se ha buscado que el refrendo ministerial tenga el mismo
efecto en los regimenes presidenciales, asumiendo los secreta--—
rios de Estado la responsabilidad politica y protegiendo la ima

gen cel Presidente.

i35}

199,

Cfr

1aid.

LOZWZI.CTEIN, Karl Op. cit p 239.
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El secretario podria negarse a refrendar el acto emanado del --
jefe del ejecutivo, con lo cual pisaria la antesala de su renun
cia y, en cambio, el Presidente tiene la oportunidad de negarse

a firmar un decreto preparadc por su secretario.

El Presidente si tiene responsabilidades, por alta traicidr por
ejemplo; ademds de que algunos autores han hecho referencia a -
la responsabilidad moral del Presidente ante el paiszoo), aun-—
que este juicio es historicista y no tiene significado para los
contempordneos del Presidente responsable.

A Gabino Fraga201)

, el refrendo en el régimen presidencial le -
parece, a primera vista, un medio para dar autenticidad a los -
actos emanados del Presidente por parte de sus secretarios de -
Estado, equivalente a cualquier formalidad certificante en mate
ria administrativa o civil, como por ejemplo, la intervencidn -

notarial.

Cabe aclarar que en México el refrendo ministerial no tiere fun
cién fedataria pues todo documento emitido por funcionario p@——
blico, en ejercicio de sus facultades y en la esFeré de su com-
petencia juridica, tiene la calidad de documento pdblico vy hace

fe pdblica sin requerir de mas certificaciones.

200) Cfr HAURIOU, Maurice . Op. cit. p. 447

201) Cfr 7f-;}RAGA, Gabino DERECHO SDMINISTRATIVO Vigésima edicion. Ed Porrua. México 1980
p 1
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Para Serra RojaszOZ) las funciones del refrendo ministerial en

el sistema juridico mexicano se pueden resumir en su: a) idonei
dad, en el sentido de que el refrendo autentifica que un solo -
acto del Presidente se ha efectuado en el émbito competencial -
del poder ejecutivo; b) seguridad, pues se garantiza el cumpli-
miento de la resclucidn presidencial, proporciondndole los me--
dios administrativos para su ejecucién; c) responsabilidad, ya

que con el acto refrendatario, el secretario de Estado comparte
una responsabilidad en términos del titulo cuarto constitucio--
ngl y, d) delimitacién de competencia, cifiendo los actos presi
denciales al imperioc de la ley. Para este autor, el refrendo --
ministerial autoriza y certifica los actos presidenciales y, en

México, es un requisito para que estos actos sean abedecidos.

202) Cfr

SERRA ROJASy Andres -.Op. cit. p. 532,



CAPITULO 3

FINALIDADES DOCTRINALES DEL

REFRENDO MINISTERIAL Y LA TRIPLE
RESPONSABILIDAD DElL. AGENTE.REFRENDATARIO
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£s nuestro propdsito ahora hacer un anélisis sistemético de la figura ju-
ridica del refrendo ministerial. Para efectuarlo, hemos dividido metodo;é
gicamente la exposiciﬁn en dos apartados en los cuales, en el primero, -
describimos los fimes doctrinales del refrendo, teniendo a tres como los

cominmente irlentificados: a) certificar la autenticidad de una firma; -~
p) limitar la actuacidn del Jefe de Estado y, c) trasladar la responsabi-

lidad del aoto refrendado.

Cabe aclarszr que estos fines no siempre son buscados, con la préctica -
del refrende ministerial, por los regimenes que lo adoptan; algunos no --
son pretendidos, atendiendo a la estructura constitucicnal del gobierno -
en cuestion y otros, son alcanzados de manera parcial. De cualquier mane-
ra, haremos las observaciones necesarias respecto a estos fines cuando —-
nos refiramos a los casos concretos; sin embargo, consideramos que era —-
necesaric aclarar ésto ya que “"... el refrendo, a pesar de la universali-
dad de su ust y de la igualdad de formas que reviste, no constituye una -
institucidn que en todos los casos esté integrada por los mismos elemen--
tos ni que, en todus los regimenes constitucionales, desempefie idénticas

funciones. Se puede afirmar que sélo dentro del régimen parlamentario ol

refrendo constituye un acto esencial en la fpncién ministerial y que sdlo

en dicho régimen tal institucidn tiene la plenitud de sus efectos"203).

203) FRAGA, Gabina ¢ ~ Op .cit. p. 177.
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En el segundo de los apartados propuestos, trataremos los diferentes ti--
pos de consecuencias identificadas para el agente que efectﬁa el acto re-
frendatario. Para el desarrollo de ésto, identificamos tres grupos de res
ponsabilidades: el relativo a la responsabilidad técnica, el cual lo rela
cionamos con el refrendo ministerial como facultad; el de la responsabili
dad penal, haciendo énfasis en el refrendo como deber y, por dltimo, el -
de la responsabilidad politica, subrayando la naturaleza concurrente del

acto refrendstario.

Atendiendo a los fines del refrendo ministerial, estaremos hablando del -
"refrendo formal®" y, atendiendo a las responsabilidades derivadas para el

agente refrendatario nos estaremos refiriendo al "refrendo materiai".

Para completar la exposicidn, en el transcursc de ella nos remitiremos, -
como lo hemos venido haciendo hasta ahora para ejemplificar, a ciertos --
regimenes queu practican esta figura juridica, poniendo una especial ater-

cidn a sus fines y efectos dentro del sistema juridico mexicano.

1. Las Finalidades Doctrinales del Refrendo.

Es cierto, retomando las ideas aristotélicas expuestas en el capitulo

und, que %odod “16s actos del hombre son efectuados en virtud de un
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fin, el cual marca teleoldgicamente al acto mismo. El refrendo ministe
rial, como acto del hombre, no es una excepcién y por lo menos, doctri

nalmente, se le han atribuido tres finalidades que a continuacidn se -

expensn.

1.a. Certificar la Autenticidad de una Firma.

Cuando hablamos de “certificar", nos referimos al acto de asegu

rar o de dar por cierta alguna cosa; esta accion conlleva tam—-

bién la idea de competencia para tal efecto.

Cen relacidn al Derecho, al hablar de certificacidn nos rueferi-

mo: al aclo por el cual se asegura, de manera juridicamente com

petente, 1a certidumbre de una cosa.

La certificacidn de la autenticidad de una firma, como fin del
refrendo ministerial, es entendida entonces como el acto de --

acreditar, competentemente, de cierta, de fidedigna, de real, -

de legitima, la firma en cuestidn.
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Ahora bien, vale la pena preguntarnos cudl firma; a la firma de
quién estd referida la certificacidn como fin del refrendo mi--

Nnisterial: a la del Jefe de Estado o a ladel Jefe de Gobierno.

Atendiendo a los origenes del refrendo ministerial gque ya trata
mos anteriormente, dijimos gque su origen lo localizaban los --
autores en las antiguas monarquias asidticas para autentificar
=] sello del monarca; posteriormente, el régimen parlamentario
1o acepté para estar presente en cualquier documento de la -——-
Corona cuya personificacién se deposita en el rey. En estos ca-

scs, entonces, €l refrendo pretende certificar la firma del Je-

fe de Estado.

En lo que toca al régimen presidencial podria pensarse que la -
distincidén de a quién estd referida la posible "certificacidn -
de firma" tieme poca trascendencia, ya que en esta organizacidn
politica laé calidades de Jefe de Estado y Jefe de Gobieino --
coinciden en la misma perscna; sin embargo, es conveniente acla
rar que también en este caso estd referida la certificacidn al

Jefe de Estado ya que sdlo corresponde a €l la responsabilidad

de los actos del drgano ejecutivo.
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En el caso del presidencialismo mexicano, la responsabilidad —-
del titular del drgano ejecutivo esté referida ante la Nacidn.

En este caso, lo discutible es si su firma requiere de certifi-

cacidn.

Pensamos que la certificacidn de la firma del Jefe de Estado —-
por parte de sus ministros, en el régimen parlamentario, tiene
apoyo en la idea recogida por la Constitucidn francesa de 1791
de que el rey gobier—~a con sus ministros y no solo; implicandc

también que los ministros no dependen del Jefe de Estado.

En el régimen presidencial, sin embargo, esta finalidad es nega
da pues los documentos son considerados publicos y el acto vali
do en el momento que son emitidos por autoridad competente. Los
actos del Presidente son vélidos desde el momento que son emiti

dos en su esfera competencial, sin la necesidad de concurrencia

de una voluntad ajena.

En cuanto al régimen presidencial mexicano, se ha dicho que no
tiene cabida la "certificacién de firma" como fin del refrendo
ministerial. Para apoyar esta afirmacidén Tena Ramirez cita el -

reglamento del articulo 24 de la ley de Secretarias de Estado*

* Abrogaoo por la tey Urgaiuca ae la Administracidn Pdblica Federal de 22 de diciembre de
1976



179.

el cual ... priva al refrendo de su cometido de autentifica--—--
cién al disponer gque el Secretario de Estado firmaré antes gue

el Presidente —reglamento del 29 de enero de 1936—; —por lo --
que— debemos considerar (...) que la intervencidn del Secreta--

rio del ramo no se agota en la modesta funcién de dar fe de la

firma del Jefe del Ejecutivo"zoa),

Aqui seria conveniente aclarar que el autor citado parece hacer
referencia a la firma del jefe del ejecutivo como Jefe de Go---
bierno, valorando muy en alto la funcién del secretario de Esta
do al denominar "modesta funcidn” al hecho de arrogarle la cer-
tificacidn de la firma del jefe del ejecutivo, aunque aquél ten

gs la calidad de mero colaborador de éste.

Por otra parte, del pérrafo citado parece desprenderse gue, en
la opinidn del mismo autor, el refrendo ministerial no séloc cer
tifica una firma pues €sto lo califica de modesto, haciendo -~

pensar para esta figura jur;dica en fines superiores.

Por Qltimo habremos de seffalar que en caso de que valiera la --
certiFicacidn de la firma, como fin del refrendo ministerial en

el presidencialismo mexicano, corresponderia al titular de la -

204) TENA RAMIREZ, Felipe, . Op. cit. p. 250.
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Secretaria de Gobernacién cumplir con dicho fin dado que, de -~
acuerdo con la Ley Orgdnica de la Administracién Pﬁblica Fede-~-
ral en su articulo 27, fraccién XIII, corresponde a esta Secre-
tarfa de Estado "llevar el registro de autdgrafos de los funcio
narios federales y de los Gobernadores de los Estados, y legali

zar las firmas de los mismos"zos).

Analizando el refrendo ministerial en el presidencialismo mexi-
cano, para Burgoazos‘ el secretario de Estado, por medio del --
refrendo, simplemente autentifica la firma del Presidente y pa-
ra Daniel Moren0207), el refrendo ministgrial no tiene ninguna

consecuencia, llegando a afirmar que posiblemente sélo estable-
cia una diferencia jerérquica entre los jefes de Departamentos

Admiﬁistrativos y los secretarios de Estado, en lo relativo a -
la facultad de refrendar. Esta observacién quedé sin efectos a

partir de la reforma a la Constitucidn Politica publicada en el
Diario Oficial el 21 de abril de 1981, por la cual los jefes -
de Departamentos Administrativos refrendan los actos del Presi-

dente que asi lo requieren, por involucrar las actividades de -

su encargo.

205) LEY DRGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL .Op cit. pp 14-15.

206) Citado por CARPIZ0O, Jorge EL PRESIDENCIALISMO MEXICANG. ..Op. cit. p. 35.

207) Ivdd.
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Limitar la Actuacién del Jefe de Estado.

En el transcurso de nuestra exposicién hemos hablade de ciertas
formas en las que las comunidades humanas se han organizado pa-

ra el ejercicic del poder politico.

En ellas hemos podido descubrir los riesgos del ejercicic poli-
tico cuando éste cae en el abuso, basado en la no remota posibi

lidad de los excesos de la naturaleza humana.

Esta posibilidad ha llewvado al hombre a ir creando ciertos ins-
trumentas politicos que, plasmados en las leyes, aspiran a sig-

nificar un freno a los excesos del poder.

Entre las finalidades atribuidas al refrendo ministerial se ——-
cuenta la de limitar la actuaciﬁn del Jefe de Estado, por lo -

que a continuaciﬁn analizaremos en qué consiste esta finalidad.

En el caso del régimen parlamentario —espacio politico donde el
refrendo ministerial ha sido identificado con sus mayores nive-
les de evolucién—, se le ha tenido por una limitacidn material

de los.actos del Jefe de Estado, al asociarles la actuacién —_——

coordinada de por lo menos un ministro.
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Los tratadistas han asignado al refrendo ministerial la finali-
dad de limitacidén de la actuacidn del Jefe de Estado debido a -
que éste no cuenta, en el régimen parlamentario, con la facul--
tad de nombramiento y libre remocidn de los ministros en caso -
de que se rehusaran a refrendar, ya gque su designacién Yy remg--—

cidn dependen de la mayoria en el Parlamento.

Asi, en esta forma de gobierno, la negativa del ministro a re--
frendar equivale a la reprobacidn del acto en cuestién por par-
te del Parlamento, consideréndose como insustituible la volun-

tad personal del ministro refrendatario renuentezoa).

Hablando del régimen presidencial, hemos dicho ya que la adoap--
cidn del refrendo ministerial por el sistema Jjuridico mexicanc

es referida a la Constitucién de Céddiz, en la cual se pretendid
limitar el poder del monarca y cuya inspiracidn parecid trascen

der hasta el Constituyente de Querétaro.

En ¢1 presidencialismo mexicano, Gabino Fraga descubre en el —-
refrendo ministerial una 1imitaci§n material a la voluntad del
Presidente; limitacidn que califica de imperfecta debido a que

la cposicidén de un secretario del Despecho a refrendar no -

208) TEMA RAMIRE?, Felipe.- -op™cilt pp 254-255
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impide al Presidente llevar a cabo su decisién, al contar con -
la facultad de libre remocién del secretario y la libertad de -

nombramiento de otro dispuesto a refrendar209).

Aqui, Fraga21o) lo que hace es identificar al refrendo como una
figura juridica con funciones de limitacién, semejantes a las -
que tiene en el parlamentarismo, sobre todo porque lo vincula a
la idea de la responsabilidad ministerial derivada del refrendo
que en su oportunidad analizaremos.

Para Andrés Serra Roja5211), la opinién de un secretario de --
Estado puede discrepar de la del Presidente de la Repgblica; en
caso de gque esta discrepancia llegara a versar sobre alguna ma-

teria fundamental, el secretaric no tendria mds alternativa, -

al mantener su opinidn, gue presentar la renuncia al caigo.

Cuando sc presenta este conflicto de opiniones, se tiende a pre
sunir que la razdn le atafie al Presidente, debido a que se le -
atribuye una visién glaobal de los asuntos nacionales, misma que

supuestamente el secretario sdlo tiene de manera parcial.

20%) Citado por CARP1ZO, Jorge ...0p eit pp. 33-34

2i10) Circ

FRAGA, Gabiro Op. cit p. 180.

211) Citado por CARFPIZO  Jorge “El Refrendo Ministerial". .0p cit. p.384.
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Por su parte, para Carpizoz’Z), la funciﬁn del refrendo ministe

rial en el presidencialismo mexicana esté muy alejada de

aquella que presenta en el régimen parlamentario ya que, como -

sé dijo en su oportunidad, la voluntad del ministro refrendata-
rio, en este caso, se considera insustituible, pues su designa-

cidn y renuncia dependen de la mayoria en la Cdmara de los Comu-

nes; en cambio, en el presidenclialismo, en caso de una negativa

oeterminante del secretario para refrendar un acto del Presiden
te que asi lo requiere, serd removido de su cargo sin mds pro--

blemas que aquellos administrativos del caso; "... por lo tan--

toe, no implica en nuestro sistema una limitacidén insuperable, -~

como en el parlamentarismo; para ello seria menester que el

Presidente no hallara persona alguna que, en funciones de secre
taric del Despacho, estuviese dispuesto a refrendar el acto. El
refrendo, en el sistema presidencial, puede ser a lo sumo una -
1imitacidn morain213)

Al exponerse las ideas de los anteriores autores, relativas a -
la finalidad del refrendo ministerial como limitaciﬁn de la ac~
tuacion del Jefe de Estado, cuando se refieren al regimen presi

dencial y en particular al caso mexicana, lnmediatsmente

212) 1bid

213) Inid
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relacionan esta finalidad con la facultad presidencial de nom--

brar y remover libremente a los secretarios de Estado: un poder

menor frente a otro superior.

Esta situacién a llevado a concluir que el refrendo ministerial
en el presidencialismo mexicano no puede ser més que una "limi-
tacidn aparente". Sujetando ciertos actos presidenciales a la -
veluntad ajena del secretario del ramo o jefe de algﬁn Departa-
mento Administrativo sobre el cual versa el asunto, lo gnico que
se pretende es la eficacia de los mismos. En ésto, es necesa--
rio recordar que tanto los secretarios de Estado como los jefes
cle Departamentos Administrativos tienen la direcciﬁn, como titu
lares, de unidades administrativas con implicaciones politicas,
razdn por demds de peso para involucrar, en los actes que afec-
tan sus diversas competencias, a los titulares de ellas, asegu-

randn ls eficacia del acto presidencial con el refrendo ministe

rial respectivo.

Asi, el posible dnimo del Constituyente de limitar la actuacidn
del Presidonte por medio del refrendo ministerial ha quedado --
parcialmente cristalizado, ya que los secretarios del Despacha

y las jefes de Departamentos Administrativos no tiermen la cali--

dad ze voluntades insustituibles ante el Jefe de Estado, como --
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sucede en el régimenparlamentario; pero con su firma aseguran -

la ecficacia del acto, emitido por el ejecutivo, en su esfera --

competencial.

Decimos en el pérrafo anterior "parcialmente cristalizado” por-~
que dada la organizacidn y funcionamiento del régimen presiden-
cial mexicano, la posibilidad de ligar al refrendo ministerial
la voluntad de determinada persona, de manera insustituible, ~-
nos parece imposible. La 1imitaci§n que significa el refrendo -
ministerial en el presidencialismo mexicanc ha de calificarse
de superable, pero sin perder de visté que la figura, como limi
tacidn, subsiste, ya que de éste o de aquél, ciertos actos del

Presidente requerirén del refrendo ministerial para ser efica--

ces.

En contraposicién al argumento antes esgrimido podria afirmarse

que "... los actos de un secretario de Estado no pueden juridi-

camente ser revisados en la via Jerdrquica por el Presidente de

la Republica, porque falta esa jerarqufa desde el momento en --

que el acto del secretario es acto del Presidente"214), de don-

de en sentido contrario, los actos del Presidente no pueden ser

revisados por los secretarios de Estadoc —o jefes de

214) Citando a . hino Fraga. BURGBA 0., Ignaclo. ...Op. cit. p. 786.
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Departamentos Adminsitrativos— y, por lo tanto, mencs aun limi-
tarlos; sin embargo, pensamos que esta observacién no tendria -

cabida al recordarse que el refrendo ministerial esté referido

a la eficacia de ciertos actos presidenciales.

Asi entonces, el refrendo ministerial se convierte en un instru

mento de coordinaciﬁn gubernativa del Jefe de Estado.

Completando este apartado, por gltimo nos referiremos a la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Pleic05215),

que en su Tjtulo Tercero relativo a las responsabilidades admi-
nistrativas de los servidores puUblicos, entre los gue se cuen-—-
tan los secretarios de Estado y jefes de Departamentos Adminis-
trativos, se establece la obligacién de cumplir con méxima dili
gencia las labores encomendadas, estando obligados a "observar

subordinacidn leg;timas con respectc a sus superiores

respeto y

Jjerdrquiccs inmediatos o mediatos, cumpliendo las disposiciones
que #stos les dicten en el ejercicio de sus atribuciones"216),

de donde, en principio, pareceria que si el Presidente de la —-
Reriblica ordenase el refrendo de uno de sus actos a alguno de

sus cnlaboradores con dicha facultad y éste se negara a

215) Cfr "Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores PUblicos", en: LEY ORGANICA DE
LA ADMINISTHACION PUBLICA FEDERAL . .Op. cit. p 681

216) Op cit Articulo 47, fraccidn VII. p. 697
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efectuarlo, incurriria en responsabilidad, con la leg;tima fa--
cultad del Presidente de la Republica a removerlo de su encar--
go; sdélo que valdrﬁa preguntarnos si es vdlida la orden de re--
frendar el acto presidencial, en cuyo caso derivaria en una ne-
crearia "subordinacién legitima". Nosotros pensamos que no, des
de el momento que refrendar es convalidar y si ésto se efectuda

obligadn por orden superior, entonces sufriria de vicioc el con-

sentimiento de quien otorga.

La posible renuncia del secretario de Estado o jefe de Departa-
mento Administrativo que se niega a refrendar el acto presiden-

cial que asi lo requiere, no debe considerarse algo fdcil de

lograr, presumiéndose casi como una orden caprichosa del Presi-

dente.

Carp120217) sostiene que el efecto de las circunstancias y ner-

sonalidad politica del renunciante, asi como el apoyo que logre
en la Dpinién pgblica, podr;a servir de contrapeso al resultado

casi obvioc de la renuncia; sin embargo, el autor citado no deja

de lado el resultado final més probable: la renuncia, pues, si-

guiendo el pensamiento cardenista "... en el gobierno una sola

217) Cfr CARPIZO, Jorge EL PRESIDENCIALISMO MEXICANO Op cit pp 35-36°
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€

fuerza debe sobresalir: la del Presidente de la Replblica, que
debe ser el dnico representante de los sentimientos demacrdti-~

cos del pueblo"218).

Trasladar 1a Responsabilidad del Acto Refrendado.

La idea de ver en el refrendo ministerial un instrumento de
transferencia de responsabilidad, del Jefe de Estado al minis--
tro que lo efectga, deriva del sistema parlamentario, daonde el

Parlamento puede hacer dimitir al ministro responsable.

Como ya lo expusimos, en el régimen parlamentario existe una --
corresponsabilidad ministerial, ante el Parlamento, por la poli

tica gubernamental, sin que ésto excluya la responsabilidac in-

dividual por actos person3193219). En esta forma de gobierno --

encontramos una responsabilidad solidaria y una individual.

La responsabilidad solidaria no sdlo hay que considerarla pre--
sente en caso de problemas en la politica general del gobierno;
sino que también existe cuando el Jefe de Gobierno asocia for-

malimente, al acto individual de un ministre, la responsabilidad

de todc el Gabinete frente al Parlamento.

zi8)

Qn.
219) Cfr HAURIM., Msurice

cit p 206

Op. cit p. 450.
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La responsabilidad ministerial se asocia con laobligacidn de --
dimitir en caso de que la confianza al Gobierno, por parte del

Parlamento, se retire.

Esta responsabilidad estd fundada en la costumbre parlamentaria
de hacer responséﬁles a los ministros. En un principio, esta -~
responsabilidad fue personal y a falta de apoyo parlamentario,

el ministro renunciaba sin arrastrar con su suerte a sus cole--

gas.

Posteriormente fue integréndose el Gabinete pero sin considerar
lo como un "sistema", lo cual le vino paulatinamente al atribuir
le el rasgo de "frente comin" de los asuntos del Gobierno, con -
1o cual todos sus integrantes asumen una'responsabilidad de la

accidn gubernamental, comprometiéndose a sostenerla o a caer --
juntos. Fue a finales del siglo XVIII cuando se alcanzd ésto. -
De entonces a la fecha, la responsabilidad ministerial no sélo

es individual sino también colectiva. Desde luego, como diji—-

mos, ¢sto no impide la renuncia individual al cargozzO).

Entre los argumentos para apoyar el traslado de la responsabili

dad del Jefe de Estado al ministro se cuenta el de que, en el -

220) Cfr ZINK, Harold.- . Op .cit. p. 103
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régimen parlamentario, las funciones gubernamentales se ejercen
desde el Ministerio, sin que el Jefe de Estado tenga funciones
de seleccidn y nombramiento de los titulares de éste, por lo --
que son éstos los que asumen la responsabilidad gubernamental.
Reruérdese la frase —ya citada— atribuida a Carlos II: ... mis

palabras son mias, pero mis hechos son de mis ministros"221).

Asi, la responsabilidad del Jefe de Estado se traslada, por el
refrendo, a los ministros. En caso de que alguien no asumiera la
responsabllidad de los actos de gobierno, se llegaria a un sis-
tema absolutista.

222)

Por ésto, en la opinién de Tena Ramirez y de Gabino ————

Fraga223),

la responsabilidad de un ministro refrendatario es -~
complemento de la limitacién que significa el refrendo de los -
actns del Jefe de Estado, calificando ambas finalidades de muy

precisas en el régimen parlamentario.

En cuanto al régimen parlamentario inglés, habiamos sefialacdo ya

que la responsabilidad ministerial supone: dar cuentas ————

2213
222) cfr

223) Cfx

Op. cit p 69
TENA FAMIREZ, Felipe. ...Op. cit. p. 251 y ss.

Citance a Gablno Fraga CARPIZO, Jorge . Op cit. p. 34
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politicamente a la Camara de los Comunes de la conveniencia del
asunto en cuestiﬁn y, comparecer ante un tribunal de Justicia,

cuando el acto es declarado ilegalZZA).

El primer supuesto, se dijo, es considerado un convencionalismo

constitucional de este régimen parlamentario.

El segundo supuesto es una responsabilidad legal convencional,
corvertida en escrita cuando se incorpora a las sentencias ju--

diciales.

Siguiendo con el régimen parlamentario ingled, encontramos en -

¢l varias formas para exigir la responsabilidad ministerial.

Enire estas formas se cuenta el "tiempo de preguntas"225), efec
tuacdo en cada sesidn de la Céamara de los Comunes, siendo cuando
los integrantes pueden rea;izar preguntas respecto a los "nego-
civs publicos", con el objéto de cbtener 1nformaci§n o llamar -
la atenéién sobre algin asunto particular. Para preguntar y res

ponder, los involucrados observan reglas estrictas.

224) Cfr

ZINK, linrold Op cit. p . 102,

225) Cfr CENTR/G OFF FJCE OF INFORMATION, THE BRITISH PARLIAMENT. . Op cit p. 37y ss
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Las preguntas han de dirigirse al Primer Ministro o ministro a

gulen atafia el asunto; para ésto, debe darse aviso cuando menos
un dia antes de la cuestidn a tratar; la pregunta no ha de im--
plicar inferenclas o deducciones que pongan en entredicho la --
realidad gubernamental; ha de sujetarse la pregunta a la aproba
cidn del Presidente de la Cémara, el cual la calificard de "pro
piu" o "impropia"; ademas, la pregunta no ha de relacionarse --

caon asuntos personales del ministro cuestionadozzs).

Cada uno de los integrantes del Parlamento pueden formular dos

nreguntas orales como maximo y un nﬁmero ilimitado de preguntas

escritas. Un promedio de ocho preguntas son respondidas por --
2

sesi6n2“7).

El tiempo de preguntas es el periodo mds concurrido e interesan

te d2 la sesidon diaria de los Comunes, pues implica la defensa

del ministro de ciertos asuntos que pueden traerle repercusio--

nes politicas negativas.

El ministro cuestionado puede negarse a dar respuesta a una pre

gunta por calificar su negativa de conveniente al interés

226)

227)

CFr CENTRF OFFICE" OF INFORMATION
ciosa; con! wvertida; irdnica; vaga; frivola o, repetitiva

ZINK, Harold .Op cit. p. 103,

.Op. cit p. 38 La pregunta no debe ser tenden-
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piblico, como por ejemplo respecto a la seguridad nacionalzzs);
pero, al argumentar ésto, el ministro debe convencer que no --
estd evadiendo dar respueta por su seguridad politica particu--

lar.

En el tiempo de preguntas no hay debate ni votacién y en caso -
dre rue se proponga un debate sobre el asunto, apoyado cuando me
nos por cuarenta integrantes de la Cdmara, se efectda, a lo --
cual el gobierno regularmente se opone y en caso de no impedir-
lo, se ve sujeto a una exhibicidn implacable, peroc sélo sobre -

el asunto en que versé la pregunta y respuestazzg).

También, con respecto alaresponsabilidad ministerial, encontra
mos el voto de censura, el cual se dirige, en forma individual,
contra un ministro, indicéndole las causas que provgcan la cen-
sura. Regularmente surge de la oposicién gubernamenfal y tom--—

bién regularmente se rechaza en votacidn parlamentarisa.

El instrumento extremo para exigir responsabilidad ministerial

en este rdgimen es el voto de no confianza. Lo propo?e el jefe

sy Ibid

22¢%) Cfr. ZINK, tarolq! Op cit p 104 y CENTRAL OFFICE OF INFORMATION. . Op cit

PR 111
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de la cposicidn contra la politica general del Ministerio —y no
contra un acto o ministro concretos—, En estos casos, el gobier-
no no intenta impédir el debate y la votacidn final en contra -
del Ministerio implica su renuncia y un desastre para el parti-

do con el poder230).

Cuando el Ministerio se juega su porvenir, el Primer Ministro y
sus colegas tienen dos alternativas: dimitir o apelar a la mo--

cidn.

Si se duda de la representacién del electorado por los integran
tes de la Cdmara de los Comunes, los ministros acudirdn al rey
"aconse jandole" disuelva el Parlamento, con lo cual se convoca
a zlecciones generales y los ministros contin@an en sus puestos

hasta la realizacidn de las elecciones.

Si la votacidn favorece a los ministros, el Ministerio se man--
tiene; en caso contrario, habrd de renunciar. Esto se da a cono
cer gencralmente en la contestacidn al Discurso desde el Trono,

cuando inicia su perfodo el nuevo Parlamento.

230) Cfr. ZINK, Harold . Op_ cit. p 105



196.

La eleccidn nacional representa la gltima carta del Ministerio

y regularmente la juega.

En otro orden de 1ldeas, con respecto al régimen presidencial, -

el Presidente tiene las facultades otorgadas al drgano ejecuti-
vo, por lo que el secretario de Estado y Jefe de Departamento -

Administrativo no tienen facultades propias y sus actos se remi

ten como.actos del Presidente dv la Reppblica.

En esta forma, los servidores publicos referidos no son respon-
sahles ante el Congreso y la censura de éste a la actuacion de

aquellos no tiene. trascendencia juridica alguna. Asi, no hay --

censura, ni dimisidn.

El secretario de Estado es "secretario del Presidente" y como -
tal, se considera un auxiliar de las funciones de éste; sin em-
bargo, ademds de considerdrsele un elemento de auxilio adminis-
231 En este --

trativo, se le tiene como un elemento politico

terreno, descubrimos varias posiciones respecto a su responsa--—
bilidad.

En la opinidn de Gabino Fraga232), el secretario de Estado es -

acreedor de una responsabilidad de los actos presidenciales y -

23:) Cfr. FRAGA, Gabino Op cit pp

232) Ctr

175-176.

O cit pp 179-180.
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asegura que con ésto el secretario no se limita a obedecer cie-
gamente las Ordenes del Presidente de la Repﬁblica, pudiendo --
incluso llegarse a oponer a ellas. Fraga identifica entonces --

una responsabilidad del secretario por los actos del Presidente.

La coactuaria del secretario de Estado en los actos del Presi--

dente funda, para este autor, su responsabilidad constitucional

en razdn de los actos que ejecuta en el ejercicio de su encargo
233)

por tratarse de actos integrados con el Presidente

Entre las finalidades del refrendo ministerial en el presiden--

cialismo mexicano, Acosta Romero identifica la responsabilidad

frente al Presidente de la Repiblica, de manera personal, poli-
tica y administrativa, donde del refrendo depende la eficacia -

de los sctos gue lo requieren y, de negarlo, egquivale a su re~-
nurcia. Asi, se trata de la responsabilidad directa ante el Pre-

sidenite. “"E1 refrendo ministerial establece una responsabilidad

del =ecretario frente al Presidente, en relacidn a los actos --

cor- ios ruales esta de acuerdo"zza).

fPor otra parte, para Burgan35) ~—que sostiene que el refrendo -

Liene por finalidad autentificar— lo relativo a la

SEA

233) Ioid.

234) ACOSTA ROMET0, Mol -

235) Cfr

BURGCA 13, lgnacio

Opcit p 128.
Op ecit p. 788 y ss
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responsabilidad politica ministerial no opera en el presidencia
lismo mexicano, dada la unipersonalidad del ejecutivo, conside-
rando a los secretarios meros colaboradores de aquél. Esto no -

excluye la responsabilidad penal y la fdctica en el dmbito po--
litico.

<i »] refrendo en el sistema juridico mexicano trae aparejada -

alguna poewnonsabilidad, ésta es considerada por Burgoa mds urig -

ol igacinn que un deber236), extendida incluso a cuando da cuen

tas técnicas al Congreso, después de abierto el periodo de se-~

siones.

De la misma opinidn es Tena Ramir82237), para quien el Presiden

te es el responsable, constitucional y politicamente, de los ac

tos de sus secretarios, quienes actdan en nombre de aquél,

quien los nombrd y remueve libremente.

Para este autor por ningﬁn motivo se traslada la responsabili--
dad del Presidente de la Repﬁblica a los secretarios y jefes de
Departamentos Administrativos, por lo que esta finalidad no le

parece porseguida en nuestro sistema.

236 Cfr

237) CfY

TENA RAMIREZ:, Felipe

Op eit p 787.
.“.0p. cit. p 251 y ss
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Volviendo a la posicidn que identifica una responsabilidad del

agente refrendatario de los actos presidenciales, se consideran
para apoyar esta afirmacién los articulos 92 constitucional, --
por el cual los secretarios de Estado y jefes de Departamentos

Administrativos tienen la calidad de drganos politicos; el ---
articulo 93 del documento legal supremc, que les determina como
érganos de relacién del ejecutivo con el poder legislativo; ade
mas del articulo 108 constitucional, gque establece la irrespon-
sal:ilidad material del Presidente de la Republica, de donde las
funciones ejecutivas parecieran no tener control y los goberna-

dos ninguna garantia ante ellaszzs).

Sin embargo, en el artjculo 108 referido parece resolverse esta
situacicdn, al responsabllizar a los secretarios del Despacho y
Jjetes de Departamentos Administrativos, entre otros servidores,
de los actos que, en ejerciclo de sus funciones, efectulen; evi-

tando, por otra parte, que el jefe del ejecutivo se vea acosado
239)

por constantes acusaciones fundadas o infundadas

238)

Cfr FRAGA, Gabino Op. cit. p. 180.

Articulo 92: "Todos los reglamentos, decretos, acuerdos y drdenes del Presidente debe-
rén estar firmados por el Secretario de Estado o Jefe de Departamento Administrative a
que el asunto corresponda, y sin este requisito no seran cbedecidos®.

Articulo 93: "Los Secretarios del Despacho y los Jefes de los Departamentos Administra
tives ( 3}, dardn cuentas al Congreso del estado que guarden sus respectivos ramos
Cualquiera e las Camaras podrd citar a los Secretarios de Estado y a losi Jefes de los
Departamentos Administratives (. _), para que informen cuando se discuta Una ley o se
estudie un acegocio concerniente a sus respectivos ramos o actividades®.

CUNSTITUCTION POLXTICA™ DE'LOS' ESTADQS UNIDOS MEXICANOS . . .Op cit. F; 74 .

£fr FRAGA, Gabino Ibid.
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.

El mismo autor afirma que "... aunque con el refrendo el secre-
tario contrae responsabilidad, ésta es practicamente nugatoria,
porque dada la fuerza del ejecutivo, un procedimientoc para exi-
girla scélo podria instaurarse cuando hubiera discordancia entre
el Presidente y el secretario, que es precisamente el caso en -

que no existe el refrendo"zao).

En nuestra opiniﬁn concluir;amos que el refrendo es una figura
Jjuridica por la cual se transmite una responsabilidad al minis-
tro en el régimen parlamentario. En el caso del presidencialis-
mo, es juridicamente ineficaz, dado que los actos del secreta--

rio se presumen actos del Presidente.

En ) sistema parlamentario se establece con el refrendo, entre
¢l Jefe de Estado y el ministro, una vinculacién polftica de -
penponsaliilidad ministerial. E1l ministro puede negarse a refren
dar sin que 1a situacién cambie pues el acto refrendado se liga
a una act itud pclitica responsable del Ministerio ante el Parla

mento.

En 21 presidencialismo la posicldn de un secretario disidente -

es muy llmitada, la cual se decide entre refrendar o ser —_——

2400

- 0o
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remavido de su cargo, ya que el Presidente es consilderado, ade-
mds de Jefe de E£stado, el coordipador general del gobierno, con

una responsabilidad unipersonal sélo ante la Nacién.

La Triple Responsabilidad del Agente Refrendatario.

El tema de la responsabilidad ministerial, derivada del refrendo de --

los actos del Jefe de Estado que asi lo requieren, ha sido poco

desarrollado; sin embargo, diversos autores han elaborado, en estu---

dios muy resumidos y a veces superficiales, investigaciones al respec-

to, centrando su atencidn sobre todo, en la materia penal.

Adjudicdndole una gram importancia al tema de la responsabilidad del -
agente refrendatario, de cuya sancidn eficaz depende en cierta medida
que el refrendo sea otorgado con apego al derecho, nosotros le hemos -
concedido a continuacién un espaclo particular, en el cual analiramos
en qué consisten las diversas responsabilidades identificadas por los
tratadistas que se han ocupado de su estudio, las cuales hemos dispues

to en tres incisos relativos a la responsabilidad técnica; a la penal

v, a la politica.
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A cada uno de los grupos de responsabilidad identificados les hemos —-
relacionaro, respectivamente, el hecho de considerar al refrenda minis

terial como una facultad; como un deber y, como un acto concurrente.

La responsabilidad es un concepto juridico fundamental, pudiendo deri-
varse a) como deber de un cargo, en una consideracidn abstracta: dis--

crecional; b) como causa de un acontecimiento, el cual es indetermina-

do; c) como merecimiento, reaccién o respuesta y, d) como capacidad -~

mental, implicando una racionalidad.

"Un individuo es responsable jurfdicamente cuando es susceptible de -~

ser sancionado, suponiendo un deber —del cual responde el individuo— -

sin que deba confundirse con él"241).

Los criterios para determinar la responsabilidad varian; sin embargo,
pueden identificarse a dos como los principales: el relativo a la res-

ponsabilidad por culpa: que atiende a elementos subjetivos, haciendo -

respansable al autor del ilfcito y, el de la responsabilidad objetiva:

en el cual no importa la culpa del autor, sino que basta que el hecho

ilicito se realice —con o sin culpa del autor—~ para sancionarle.

241) TAMAYO Y SALMORAN, Rolando. "Responsabilidad”, en: INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JSURI--
DICAS DICCIONARIO JURIDICO MEXICANO. T. VIII Ed. Porrda. México. 1985. pp. 44-45
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Esta breve referencia al concepto de responsabilidad tiene como propé-
sito precisar el émbito en el cual nos vamos a localizar. En una pri--
mera aproximacién, diremos que la responsabllidad surge como consecuen
cia de la violacién del deber juridico, en la que concurren un hecho -

ilicito, un dafio y un nexo de causalidad entre el hecho y el daﬁ0242).

En el caso del refrendo ministerial, la creacién de una responsabili--
dad para el agente que refrenda viene a significar la contrapartida -
a la colaboracién requerida por el Jefe de Estado, garantizando la --

eficacia de los actos en cuestidn.

2.a. La Responsabilidad Técnica.

Lta responsabilidad de cardcter técnico, que asume el ministro o
el secretario de Estado por virtud del refrendo, responde a que
sen titulares de las diversas dreas administrativas gubernamen-
tales, en las cuales se elaboran los diversos proyectos o accio
nes de sus dreas de competencia, los cuales le son presentados

al Jefe de Estado béjo la responsabilidad del titular, quien --

funge ademds como asesor en la toma de decisiones.

242) Cfr GALINGCO TARFIAS, Ignacia. “Responsabilidad Civil™, en: INSTITUTO DE INVESTIGACIO-
NS JURIDICAS OICCIONARIO JSURIDICO MEXICANG T VIIX ..0p. cit pPp 46-47,
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Tanto 1la elaboracién de proyectos como la fUncién de asesoria -~
se derivan de que al titular del ejecutivo no le es posible do-
minar, con pleno conocimiento, las diversas éreas administrati-
vas con la destreza técnica que exige su responsabilidad. Los -
titulares de las diversas dreas administrativas acuden en apoyo
de! Jefe de Estado bajo un concepto politico de divisién del --
trabajo —que no de responsabilidades—.

- 4§ -
Inmerso en este argumento, Tena Ramlrezz‘B) relaciona la respon

sabilidad 1.Fcnica del agente refrendatario con un contenido po-
litico. iLa exposicidn de este autor esté referida especificamen
te al presidencialismo mexicano, basando su andlisis en los cri
terios expusstos en el Constituyente de Querétaro, relativos a

la diferencia entre Secretarias de Estado y Departamentos Admi-
nistrativos, entre los cuales, estos gltimos, se encargarian de
cucstionesexlusivamente,técnicas; no siendo asi para el casa -
de las Secretarias de Estado, cuya naturaleza seria politico-ad
ministrativa, derivando de ésto la divergencia -que ahora no --
subsiste— de otorgar el refrendo a los secretarios —coqsideran-

do su funcién politica—~ y no asi a los jefes de Departamentos -

Administrativos.

243) Cfr

Op cit p 253
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Por ntro lado, pero en la misma linea de ideas, el articulo 93

corictitucional, en el caso mexicano, hace una vinculacién entre
los secretarios de Estado y jefes de Departamentos Administrati
vos con el Congreso de la Unidn, sin que ésto implique una res-
ponsabilidad de aquellos para con éste, ya que silo se pretende

informacidn técnica por parte de los titulares de las diversas

unidades administrativas.

Es*o no implica un "“dar cuentas", sino un informe técnico que -

se presume, demina el informante, dada su responsabilidad.

2.a 1. El Refrendo como Facultad.

Juiridicamente se tiene por facultad a la aptitud o potestad de
una persona para modificar la situacidn juridica existente de -

une mismo o de 0tros2l&4)_

Enm wtra conceptualizacidn juridica del término, facultad

... 2s la posibilidad de ejecutar cualquier acto licito cori ——

prescindencia de que el contenido de ese acto se haya

2ta) Cfr  TAMAYO ¥ SQLMORAM, Rolando “"Facultad™, en: INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDI--
CAS DICCIONARIO JURIDICO MEXICANG. T IV, .. . Op. cit. pp 175-177
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determinado con autonomia o heteronomia"zaS). As{, hemos de en-

tender este término no sﬁlo como la posibilidad de realizar ac-

tos meramente permitidos, sino también los actos 1fcitos norma-

tivamente exigidos.

Cabe aclarar que los términos "facultad” y "derecho subjetivo”
son frecuentemente confundidos. Asi, un derecho subjetive se tie
ne por facultad; por un derecho subjetivo propiamente o, por --
1nmunidad246>.

"La facultad es algo que se puede hacer u omitir como en el de-
recho subjetivo pero, en el caso de la facultad, no se trata de
realizar hechos 1;citos, jur;dicamente permitidos, sino de pro-
ducir actos juridicos Qélidos. Esto es, que la facultad deriva
de una norma para producir efectos juridicos previstos. Puede -

incluso modificar vélidamente la situacidn Juridiéa"247).

Del argumento anterior podemos coludir que el refrendo ministe-
rial es una facultad, de algunos colaboradores del Jefe de Esta

do, para producir actos juridicos con efectos previstos 

245) ENCICLOPEOIA JURIDICA OMEBA. T. XI.

246) Cfr. TAMAYOD Y SALMORAN, Rolando

247) Ibid

..0p. cit. p. 786.

L..0p. cit. p. 175.




En el caso del sitema juridico mexicano estos efectos se resu--

men en asegurar la eficacia de los actos que requieren del re--

frendo ministerial.

Al cvonsiderar como facultad la figura jur;dica que nos ocupa, -~

su ejercicio crea obligaciones, derechos y nuevas facultades.

"E]l derecho subjetivo se agota en su ejercicio, la facultad no.
Con ésta se pretende que los actos tengan los efectos que pre--
tenden tener. Si no hay la facultad, el acto es nulo. Si lo que

no tengo es el derecho subjetivo, el acto es ilicito"zas).

En el derecho publico, la nocidn de facultad se asocia a la de

competencia. Entendido como competencia,:el refrendo ministe---

rial atiende a la materia de que se trate el acto del Jefe de -

Estado.

En este caso podria ampliarse el panorama visual del término y
entcnces referirnos a la facultad discrecional, por angnos con
siderada como esencial a la administracidn pdblicazag).,La dis-

crecionalidad ha de estar autorizada por la ley, permitfendo -

248)

249) Cfr.

NAVA HEGRETE, Alfonso.
JURIDICAS DICCIONAkIO JURIDICO MEXICANO. T. IV .. .0p.

-Op. c“:v p 176

NFacultad discrecional’, en: INSTITUTO DE INVESTIGACIONES
cit. p. 178
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una libre apreciacién de los hechos frente a los fines p@blicos
predeterminados. Este tipo de facultades las identifica Nava --
Negrete como abundantes en los regimenes presidenciales, en fa-
vor del titular del drganc ejecutivo. E1 refrendo ministerial

se sitda en esta especie de facultades. Se refrenda o no, el --
ac-o del Jefe de Estado que asi lo requiere, segin la aprecia--

cidn y Jduicio de quien va a otorgar el refrendo.

La discrecionalidad es criticada por quienes afirman que —-———
", .. surge de querer hacer convivir libre albedrio coﬁ norma -

.juridica, arbitrariedad con derecho, con ordenamiento"ZSO). Son,
sin embargo, las facultades, en el derecho prlico, las que ma-
yor2s niveles de discrecionalidad permiten, atendiendo a la na-
turaleza juridica del mismo concepto de facultad, cuya validez,

_ de los actos que previenen, radica en s; mismos por ministerio -
de 1ley.

Par Bur908251)

» el refrendo es mds una obligacidn que una fa--
cultad pues, atendiendo al presidencialismo mexicano, el refren
do es dado por meros colaboradores del Presidente. Por ésto no

traslada responsabilidad alguna, puesto que el Presidenfe es el

250) E£NCICLOPEDIA JURIDICA OMEBA. T. XI. Ibid.

251) Cfn. BURGOA O , Jgnacio . .Gp cit p. 787.
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Gnico titular del drganc ejecutive. Ahora bien, la irresponsabi
lidad politica —reconoce— sdlo se da a nivel Jjuridico, ya que -
en el plano de los ﬁechos hay una responsabilidad politica, -

ademds de la penal por su actuacidn, que si es juridica.

2.b. La Responsabilidad Penal.

La responsabilidad penal es "el deber Juridico de sufrir la pe-
na, que recae scbre quien ha cometido un delito; ésto es, una -

accidn u omisidn tipica, antijuridica y culpable"252).

Para determinar la responsabilidad, el derecho penal ha supera-
do el concepto de la responsabilidad objetiva y con un criterio
mids evolucionado, no se ha detenido tan solo en los hechos pro-

ductos de ilicitos, sino que ha ido mds alld, contemplando el -

dolo o la culpa.

Er, este contexto debemos dejar asentado que una regla impera en
la materia: la responsabilidad penal nace exclusivamente para -

el autor del delito; para el generador de la conducta tipificada.

252) BUNSTER, Alvarg "Bes_poqsab‘{lidad Penal™, en: INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS
DICCIONARIQ JURIDICO MEXICANO. T VIII. .. Op. cit. p. 60.



210.

Haciendo referencia a la funcién pgblica, ha resultado propio -
del derecho constitucional el estudio de la distribucidn compe-
tencial de los @rganos del Estado y el ejercicio de facultades

por parte de los titulares de esos drganos, ademés de sus impli
caciones, entre las que se cuentan las acciones delictuosas ---

cometidas en ejercicio de 1la Funcién ppblica.

En cuanto a la responsabilidad penal del titular del érgano eje
cutivo, su responsabilidad penal se tiene también por una res--
ponsabilidad politica ya que se entlende perseguido sélo por --

delitos politicos. R

Esta posicidn surgié en Inglaterra como procedimiento penal de

Impeachment, pretendido por los Comunes ante los lores.

Asi, hay casos en los que la responsabilidad politica ha susti-
tuido parcialmente a la pepal. Esta situacidn se ha mantenido -

aproximadamente a partir del siglo XVIII.

La Carta francesa de 1814 sélo se refiere a la responsabilidad -
penal de los ministros, sin que ésto implique la omisidn de —-
c'ro tipe de responsabilidades. La regulacién de la responsabi-
licksd penal de los ministros representaba la coqtrapartida a la

m:nponsabilidad presidencial dnica por traicidn a la patriaZ5?).

252) Cfr HAURI, Maurice DERECHO PUBLICO Y CONSTITUCIONAL. .. Op cit. p 249
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[ ]
A manmera de recordatorio diremos que, en el régimen parlamenta-

rio, la responsabilidad gubernativa radica en el Primer Minis--

tra, coma Jefe de Gobierno, el cual responde incluso con la

pérdida del carge dictada por la Camara de los Comunes.

La responsabilidad del titular del érgano ejecutivo en el régi-
mer: presidencial présenta diferencias ya gue el juiclo estaria
dirigide al Jefe de Estado, regularmente por traicién a la pa--
tria y cen algunos casos por delitos graves del orden compn, por

lo que 2lgunos autores han calificado de casi abscluta la inmu-

nidad presidencial.

En cuanto al tema que aqui nos ocupa, para Tena Ramir32254) la

responsabilidad penal del agente refrendatario deriva de la asp

ciacidén voluntaria que hace dgste a los actos del Presidente, --
maniiestada con su firma, por lo que, en caso de tratarse de un

acto delictuoso, responderd penalmente.

Concentrando nuestra atencién en el caso presidencial, cuando -
el acto refrendado es una conducta tipica, el secretario que -~
efectda el refrendo asume wna responsabilidad como coparticipe

del acte, pero identificdndose la responsabilidad del secreta--

rio de manera autdnoma.

254) Cfr. TENA RAMIREZ, Felipe. ...Op. cit. p. 252.
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Esta responsabilidad no surgiria si se tratase de un empleadc -
que obedece al superior jerdrquico en forma legitima, de tal --
manera que se diera una excluyente de responsabilidad; sin em--

bargo, este caso lo dejaremas para analizarlo mds adelante.

En Méxice, por lo pronto, tanto el Presidente como los secreta-
rios didi Despacho responden penalmente por actos propios. En el

cas0 del Presidente, le es exigible la responsabilidad comun --

ur: vez concluido su mandate, aungue esta cbservacidn habrd de

considerar los conceptos de prescripcion y la obligada irre—-—--

troactividad de la ley.

El ergidente de la Repidblica, por infracciones diferentes a la
traicidn a la patria y delitos graves del orden comin, no sera
pesible su persecucidn durante su encargo, No por gozar de fue-
ro, sino porgue existe un impedimento legal —constitucional— pa
ra Wllo?ss). .

En ruanto al secretario del Despacho puede, de manera indivi---

duai, efectuar conductas delictuosas durante su encargo, de las

cunies responderd personalmente.

255) Cfr

rx ediciér Ed. Porrua Méxlco

ASTELLANOS TillA, Fernando. LINEAMIENTOS ELEMENTALES DE OERECHO PENAL. Decimu:guin-

1981 p. 118
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Para fijar la posibilidad de una responsabilidad conjunta del -
Presidente de la Repiblica y de sus secretarios -o jefes de ---
Departamentos Administrativos—, se hace necesario precisar cier
tos conceptos penales, asi como también para el caso de gque, —-

aparentemente, ambos sean responsables y sin embargo, el tipo -~

no se integre.

La tipicidad se refiere al acoplamiento de una conducta anti ju-

ridica a la descripcién que de ella hace una norma penal, la

cua) confiere una sancidén variable atendiendo a la culpabilidad
—como aspecto subjetivo del hecho—, cosistente en la valoracion

de la antijuridicidad de la conducta tipica en cuestidn.

Ahora bien, existen ocasiones en las que una conducta sanciona-

da penalmente queda privada de la antijuridicidad por una causa

de justiFficacidn.

Tamhién puede suceder que la valoracidn de la antijuridicidad -
de una conducta tipica sea eliminada por la existencia de incul

pewilidad por parte del generador de la conducta descrita en el

tipo penal.
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Las causas de Jjustificacidn son aquellas condiciones que exclu-
yen la antijuridicidad de una conducta tipica, significando un
aspocto negativo de la integracidn del delito, debido a que la

accidn realizada, a pesar de su apariencia, resulta conforme a

derecho.

Entre las causas de justificacidn que consideramos relevantes,
pars 2]l objeto de estudio que aqui nos ocupa, estdn el cumpli--
mirnto de un deber y el ejercicio de un derecho, los cuales —--

iy den la integracidn del delit0256).

Po; otra parte, la inculpabilidad comprende disuelto el juicio
de reproche. Para su configuracion debe prescindirse de conoci-
miento y voluntad; aunque ha de aclararse que tampoco serd cul-
pable el sujeto si falta otro elemento del delito o la imputabi
lidad del sujeto "... pues el delito es un todo que existe por
la conjugacidén de los caracteres constitutivos de su esen————--
cia"257>.

En cuanto a la inculpabilidad, como elemento negativo en la con,
formacidn del delito, nos interesa analizar la hipétesié de obe

diencia jerdarquica.

256) fr

257)

Op

Op cite o 181-y 211,

cit p 254
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La incuipatrilidad surge cuando, en los elementos integrantes —-
del tipo, no existe, en loexterno, una causa de justificacidn y
en lo intermno, una de inimputabilidad; siendo entonces cuando -
se considere que no debié haber conducta y conocimiento; inte--—

lecto y voluntadzss).

Esto puede ser producto del error y l1a no exigibilidad de otra

coivtacta, €1 error es el falso conccimiento de la verdad; conn-

i:2nto incorrecto. Se conoce, pero equivocadamente259).

(S

c

Par::. nque ¢l crror sea eximente, ha de ser invencible; ha de ser
un error £sencial de hecho. Debe ceerse que se estd actuando —-

contorme a derecho, signficando la contrapartida del d010250).

Asi, el error esencial de hecho elimina el elemento intelectual
y por otra parte, la coaccién sobre la voluntad que no da lugar

a otro comportamiento, elimina al elemento volitivo.

Estas consideraciones han de ser probadas puesto que la inten--

. 258)
255)
26L)

261)

cic¢r de!ictuosa se presume, salvo prueba en contrar10261).
Cfr Op it p 254
Ibig
Citando a rForte Pettit .0p. cit. p. 255.

CORIGO PZNRL PARA EL, DISIRITG. FEDERAL Art 9. Coleccidn Porrda Cusdragésima primera -

eriicidn

E¢ Porria México. 1985 p 9.
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Nosotros consideramos muy remota la posibilidad de argumentar -
un error esencial de hecho en la actuacidn delictuosa del jefe

del ejecutivo o de alguno de sus colaboradores refrendatarios. -
Equivaldria a argumentar que desconocian el derecho que daba --

sustento a su régimen.

Paor su parte, si los secretarios del Despacho y jefes de Depar-
tamentos Administrativos refrendaran un acto delictuoso del --
Presidente, para asegurar la eficacia del mismo, como argumenta
rian desconocimiento de no estar actuando conforme a derecho, -
en una materia en la cual se les asigna una responsabilidad --

técnica al ser titulares del drea administrativa que dirigen.

En ouanto a la obediencia jerérquica, como eliminador de la cul
pabilidad,CastellanosTena262) distingue varias situacliones, da
da la discusidn persistente de la naturaleza juridica de esta -

situacidn:

a) %l el que obedece puede inspeccionar la orden del superior y
concoe de la ilicitud de ésta, su actuacidn serd delictuosa, --
pues estda obligado, por la ley, a abstenerse de acatar el man--

dato.

262) Cfr

CASTLLLANBS  TENA, Fernando. ...0p. cit. p 257
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Er este caso, si el titular del érgano ejecutivo ordena, a algu
no de sus colaboradores, refrendar un hecho ilicito, teniendo -
ambos la conciencia de ésto, tanto aquél como el agente refren

datario responderan por el delito efectuado.

1) Otra situacién seria si-el que obedece puede juzgar la ilici
tua cdel acto ordenado pero lo desconoce de manera esencial e --
insuperable, en forma invencible, dando lugar entonces a la --

incualpabilidad del subordinado por un error esencial de hecho.

En osta situacidn, de acuerdo con Porte Petit, se tendria un --
error esencial de hecho invencible, al eliminarse el mévil dolo
so de la conducta. El1 secretaric refrendatario actuaria con la

conciencia de estar de acuerdo con el derecho.

c) Una tercera hipdtesis es que el inferior, conociendo de la -
ilicitud del mandato y pudiendo rehusarse, no lo hace ante la -
posibilidad de enfrentar graves consecuencias. En este caso se

vive una coaccidn sobre la voluntad o la no exigibilidad de —--~

otra conducta.

Esta situacidn, como eximente, no tiene cabida en caso de re——--

frendar ur acto ilicito. En caso de no refrendar se pueden ---
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contemplar graves consecuencias en contra —como la pérdida del
cargo—, pero ésto es equivalente a delinquir por anteponer el -
interés personal al interés publico. En este caso, responderia

del acto tipico, antijuridico y culpable en el gue incurriera.

d) Una (ltima hipdtesis es cuando el gue obedece esté obligado
A hacerlo, careciendo del poder de inspeccién. Para Castellanos

Tena263) @s la Gnica hipdtesis de obediencia jerdrquica y no de

ura exigibilidad de otra conducta.
Aqui se atiende al deber de obedecer impuesto por el derecho. -

No cuenta el criterioc del subordinado. No hay antijuridicidad y

en consecuencia, no hay delito.

En este caso, el ministro o secretario de Estado o jefe de De--
partamento Administrativo, debe al titular del drgano ejecutivo

obediencia legitima, sin que ésto implique componendas para

efactuar actos delictuosos.

Por Gltimo, en cuanto a la participacidn en materia penal, se -
entiende porella "...la voluntaria cooperacidn de varios indivi

duos en la realizacidn de un delito, sin que el tipo requiera -

asa pluralidad“zsa).

263) Cfr

264)

Op cit. pp 258-259.

Op cit p 284
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Dentro de la participacidn encontramos la accesoriedad, en la -
cual es autor del delito el que efectﬁa los actos u omisiones,
contemplados por el derecho penal y la responsabilidad de los -

participes estd en funcidn de los auxilios prestados al autor

principal.

El delito producido por una pluralidad de sujetos, Qnico e indi
visible, es consecuencia de una actuacidn principal y de otra u

-
otras accesorias, generadas por los participes‘ss).

E1l caso concreto del refrendo de un hecho ilicito en el régimen
presidencial tendria por generador principal al Presidente de -
la Repdblica —inico responsable de los actos generados por el -
argomo ejocutivo— y una participacidn accesoria por parte de --
sus secretarios de Estado o jefes de Departamentos Administra--
tivos al asegurar, con su firma, la eficacia de un hecho cuya -
inspeccidn les obligaba a no refrendar. Las responsabilidades -

derivadoes de este hecho habrian de determinarse bajo este cri--

265) Cfr
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2.b.1. E1 Refrendo como Deber.

En términos kantianos, se tiene por deber juridico al valor mo-

ral absoluto.

Para Kelsen, el deber jur;dico se entendia como la obligacion -
de realizar la conducta contraria a aquella que la norma deter-
mina como condicién para aplicar una sanciﬁn.

266)

En opinidén de algunos autores , para la existencia del deber

Jjuridico no se requiere que exista un derecho subjetivo, ya que
no tiene por qué fhaber un particular con facultad para exigir -
el cumplimiento, sino toda 1a.colectividad organizada en el ~--

Estado aplica la sancidn a su incumplimiento.

Asi, el deber jbridico es una consecuencia natural de la norma

Juridica.

Sin embargo, para Garcia Mayne5267) no hay deber jur;dico sin -

derecho subjetivo, ni derecho subjetivo al que no corresponca -

266) Cfr. ARROYO RAMIREZ, Miguel. "deber Juridico", en:. INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDI
CAS DICCIONARIO JURIDICO MEXICANO. T. III. .. .Op. cit. p. 15

b4 . .

4 o . . .
267) Cfr GARCIA MAYNES, Eduardo. FILOSOFIA DEL. DERECHO. Cuarts edicidén. Ed. Porria México
1983 p &6 A
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el deber de otra persona. Del deber y derecho subjetivos hace —-
términos correlativos, argumentando que la bilateralidad es ---

caracteristica de la regulacidén juridica, como enlace necesario

% reciprocozsa).

Er el caso de este autor, el argumento esgrimido anteriormente
lo completa diciendo que *... cuando una norma conflere una fa-
cultad de hacer élgo, al propio tiempo obliga a los demés a no
imoedir que aquél haga lo que licitamente puede hacer"zsg). Del

incumplimiento del deber jur;dico surge la sancidn.

Ha, que distingulr esta idea, de la pluralidad de sujetos obli-
gadns a no impedir el cumplimiento del deber juridico, con el -
concepto de obligacidn, en el cual se implica un vinculo, una -~
relecidn de derecho surgida del acuerdo de voluntades o de un -
ilicito que deriva la necesidad de un pago del deudor al acre=-
dor270)

Sin embargo, para Burgoaz71), el refrendo es més una obligacién

dada la situacidn de los agentes refrendatarios con reséecto al

268)
269)

270)

271)

cfr Op cit p 67

1bid.

Cfr LOPEZ MONRQY,; José de Jasds y PEREZ DUARTE Y N., Alicta Elena. “Obligacidn", en:
INSTITUTO 0 INVESTIGACIONES JURIDICAS. DICCIONARIO JURIDICO MEXICANO. T VI . Op -

cit p 2B7 y ss

Cfr

Op cit p 787
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Presidente en el sistema presidencial mexicano, donde son meros

colaboradores de éste en quien sdlo se deposita la funcidn admi

nistrativa federal.

En otra opiniﬁn, el refrenda ministerial es un deber, derivado

de wna norma juridica, en el cual la pluralidad de gobernados -

observa gue el agente refrendatario asegure la eficacia de los

actus presidenciales dictados conforme al derecho y vigila,
esa misma pluralidad de sujetos organizados en el Estado, las -
posibles infracclones cometidas en el cumplimiento de ese deber

para que, en su caso, emita un Jjuicio de reproche materializa-

do en una sancidn.

Todo ésto es con el propésito de que el ejecutivo no quede to--
talmente por encima del orden juridico punitivo, lo cual seria
condenable en un Estado de Derecho; significando el agente -—-
refrendatario un control de los actos del Presidente y de sy --
pesible deseo de desviar sus funciones para inténtar ihcluir, -~

ircluso como eficaces, actos penados por el orden jurfdico.

En el sistema jurjdico mexicano, la responsabilidad penal del -
agente refrendataric derivaria entonces entre dos opclones: o -

de fer‘cémplicé de un ilicito o de no cumplir con su deber -~~~
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Jite Tdivn de control a los actos del Presidente, haciendo exigi-

ble su responsabilidad; significando la contrapartida de la
irresponsabilidad penal de que goza el Presidente durante el -~
tiempo de su encargo: respcnderia por el ilicito propio cometi-

do en abusa u omisidn de sus funciones, segun el caso.

La Responsabilidad Politica.

En el régimen parlamentario y en opinién de Gabinc Fraga272),

1o respensabilidad del agente refrendatario no es juridica, ni

de orden civil o penal, sino que la identifica como una respon-

sabilidad politica.

v .. la responsabilidad politica no presupone, como la penal,
urt mal cn el sentido juridico, la comisidn de un acto ilegal,
sino simplemente motives de conveniencia u oportunidad; no se
actia mediante recursos juridicos —impeachment— como aquella, -
sind por medio de naturaleza politica —preguntas, 1nterpelacio—
nes, votos de censura especialmente—, v finalmente no desemboca
en la jmposicidén de penas, sino en la separacidn del carpo"273).

<

-

G

7

5
)

Gfs. FRAGIA, Laiiny . Op..cit. p 178

Citande

reres Grosas. FRAGA, Gabino. Ibid

i
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En cuanto al régimen presidencial, para Tena Ramirezz74), si

por virtud del refrendo ministerial el secretario asume una res
ponsabilidad polﬁtica, entonces se le identificaria una perso--

nalidad autdnoma y en consecuencia, se tendria un matiz parla--

mentario.

En opinidn del mismo Tena Ramirez, la imputabilidad politiea -
der) Presidente, en el presidencialismo mexicano, es plena a di-
ferencia de la imputabilidad penal —como analizamos en su opor-
tunidad—, de donde la responsabilidad politica no puede asumir-

la —sustituyendo al Presidente— el secretario de Estado, como -

en 1 régimen parlamentario,

En esta forma, porejemplo, a pesar de que los secretarios de --
Estado y jeFesvde Departamentos Administrativos puedan ser llea-
mados por alguna de las Cémaras del Céngreso de la Unidn, para
informar sobre determinado asunto, la responsabilidad polfitica

sigue siendo del Presidente de la Republica.

La comparecencia, como ya seffalamos, sdlo equivale a un informe

técnico y atenﬁa, en su caso, el posible enfrentamiento entre -

~
-~

) Cfr

op cit p 254
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los 6rgancs legislativeo y ejecutivo, protegiendo la imagen pre-
sidencial sin gue ésto signifigue demérito a la funcién y reS-—-

ponsabilidad presidenciales.

Lcs secretarios del Despacho o jefes de Departamentos Adminis—-
trativos no estd obligados por el Congreso a dimitir, pudiendo

¢l Presidente mantenerlos aun en contra de la opinién de aquél,
yi: e los servidores pdblicos referidos son responsables poli-
ticamente ante el Presidente y no ante el Congreso.

Tanto para Burgan75) como para Carpi20276), el refrendo minis-
terial puede adquirir, en el régimen presidencial mexicano, un

sentido politico cuando el secretario de Estado ¢ jefe de Depar
temento Administrativo se ven obligados a renunclar a su cargo

por negarse a otorgar el refrendo.

2.c.1 E]l Refrendo como Acto Concurrente.

£l refrendo ministerial es un acto juridico que requiere de la

participacidn de un agente refrendatario, en forma subsidiaria,

275) Cfr BJRCLS C , lgnaclo ...0p. cit. p. 787.

276) Cfr CARP1ZO, Jurge EL PRESIDENCIALISMO MEXICANO. . Op. cit. p. 8.
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en los actos del Jefe de Estado, para asegurar la observancia -
obligatoria del acto de que se trate, conformandose una facul--

tad concurrente dentro del mismo girgano ejecutivo.

En el caso del régimen presidencial podriamos observar que el -

Presidente no esté exento de responsabilidad ni la transmite al

agente refrendatario.

Cuando el acto presidencial requiere del refrendo ministerial,
el sujeto que refrenda no es receptor de la responsabilidad pre

sidencial -que en el régimen mexicano es unipersonal— sino que

se hace coparticipe del acto.

El Presidente no se libera de su responsabilidad pero el agente
que: refrenda si se involucra en el acto y responderé hasta don-

de su participacidon le lleve a ser culpable.
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1. La Constitucidn Politica de 1917.

La firma, que uno o més secretarios de Estado y Jefes de Departamentos

Administrativos otorgana todos los reglamentos, decretos, acuerdos v -

drdenes del Presidente de la Replblica, para asegurar la eficacia de -
los mismis, s conoce con el nombre de "refrendo ministerial®™ y menus

comanmen - con ¢l de "ejercicio de decretos"277).

El refrendo ministerial, en el sistema juridico mexicano, estd incor--

porado a l!a Constitucidn Politica en su articulo 52 el cual sefiala:
"Todos los reglamentos, decretos, acuerdos y drdenes del Presidente ——
deberén estar Tirmados por el Secretarioc de Estado o Jefe de Departa--

mento Administrativo a que el asunto corresponda, y sin este requisito

ng seran uaedecidos"278).

rste arti-ulo Tue aprobado, sin discusidn y por unanimidad de 142 vo--

tos, en la 49% Sesion Ordinaria celebrada la noche del jueves 18 de

enero de 19172797,

277) Cfr. FRAGA, Gabino Op. cit. p. 177.
278) CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS. .. .Op. cit. p. 74,

2%9) CPr. CUADRAGESIMA SEXTA LEGISLATURA DE LA CAMARA DE DIPUTADDS DERECHOS DEL PUERLO —-
MEXICAND 1. VJI. | . Op. cit. p 619. Originalmente no incluyd a los Jefes de Departa-

mentos Adisinistrativos.
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Como ya habiamos sefialado, el refrendo ministerial del sistema Juridi-~
co mexicano es referido, en sus antecedentes, al articulc 225 de la --
Constitucinon Politica de la Monarquia Espafiola, promulgada en C4diz el
19 de marzo de 1812: "Todas las drdenes del rey deberén ir firmadas -~
por el secretario del Despacho del ramo a que el asunto corresponda. -
Mingdn tribunal o persona ptiblica darad cumplimiento a la orden que ca-
rezca de este requisita"zso).

A quienes elaboraron el articulo citado, se les adjudica el deseo de -

controlar los actos del Jefe de Estado, con el propésito de evitar el

ejercicic absolutista del poder.

Fete criturio se intuye permanente en el documento que da nacimiento a
la Nacion mexicana. E1 articulo 144 del Decreto Constitucional para la

Libertad (2 la América Mexicana, sancionado en Apatzingén el 22 de oc-
sefala: ... de no llevar las formalidades prescritas -

Lubre de 814,
—~firmadas por el secretario a quien corresponda—, no tendrd fuerza ni

serd oSedecido por los subalternos"za]).

A partir de la Constitucidn de Apatzingén, la historia idependiente Jde

México ha conocido diversos documentos constituclionales; algunos,

[

280) op i,

251) Ibid




229.

emergidos de los sentimientos mismos de la Nacidn; otros, impuestos --

por usurpadores de la voluntad popular.

Adn, en estos Gltimos, encontramos incluida la figura juridica del -—-
refrendo ministerial. Ejemplo de ésto es el articulo 29 del Reglamento

Provincial Politico del Imperio Mexicano, suscrito en la Ciudad de
;

Midxico el 18 de diciembre de 1822: "... Sus ministros -del emperador—

son responsables de los actos de su gobierno que autorizardn necesaria

y respectivamente, para que tengan efectos"282).

Analizando los antecedentes del articulo 92 constitucional vigente pue
de observarse que el criteric de involucrar. a los titulares de las di-
versas éreas administrativas gubernamentales, en los actos emitidos -~
por el Jefe de Estado, se ha encontrado presente en la vida indepen---
diente dr: Mexico; incluso en los gobiernos contrarios a la voluntad -~
del pueblo,'donde el refrendo ministerial se incluydé posiblemente, o©n

parte, para utilizarlo como instrumento atenuante de la imagen despd--

tica de 1lns mismos.

Habiamos dicho ya que el refrendo ministerial asegura la eficacia de -

los actos presidenciales, con trascendencia juridica, al imprimirles -

obligatoriedad a su cumplimiento.

282) ..0Op. cit p «417-
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Los secretarios de Estado y jefes de Departamentos Administrativos --—
refrendan los actos presidenciales que involucran sus esferas competen
ciales, determinadas por la ley; sin que ésto signifique una competen-

cia distinta de la del Presidente de la ReplUblica.

Con relacidn a estas ideas, Gabino Fraga sostiene que el refrendo mi--
nisterial no sdélo es expresién de 1la Funcién administrativa de los -~
secretarins de Cstado y jefes de Departamentos Administrativos; sino -

que tambi¢én es origen de una calidad pol;tica de los servidores publi-

cos referidos.

2. ta Legislaci@n Secundaria.

Hasta 1985 la Ley Orgdnica de la Administracidn Pdblica Federal esta--
tlecia en =zu articulo 13 gue "Los reglamentos, decretos y acuérdos -
expedidos por nl Presidente de 14 Republica deberdn, para su validez y
observancis constitucionales ir firmados por el Secretario de Estado o
el Jefe de Departamento Administrativo respectivo, y cuando se refie--
ran a asuntos de la competencia de dos o mds Secretarias o Departamen-

tos, deberdn ser refrendados por todos los titulares de los miémos"283t

283) LEY ORGANITZA DE. LA ADMINISTBACION PUBLICA FEDERAL. ... Op. ecit. p. 10,
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De la comparacidn del articulo citado con el texto del articulo 92
constitucional, sobresale en primer término la eliminacién del texto -

del articulo 13 de la Ley Orgdnica el concepto de "drdenes”.

Nosotros consideramos que el espfritu del artfculo 92 constitucional -

es condicicnar, la eficacia de todo acto del Presidente de la Replbli-

ca con trascendencia jurfdica, al refrendo ministerial.

En este sentido, el art;culo constitucional no deja fuera ninguna posi

bilidad para que el titular del ejecutivo actle sin considerar a los --

titulares Je las Secretar;as de Estado y de los Departamentos Adminis-

trativos. Asi, por ésto, se refilere a "todos" los reglamentos, decre--

tos, etc., incluidas las Srdenes presidenciales.

En cambio, la Ley Orgdnica es, a nuestro parecer, menos totalizador: -

de los arctos presidenciales, en comparacién al articulo constitucional

referidc.

Por otra parte, los actos enunciados por el articulo 92 constitucional
tienen condicicnada su eficacia ~"... y sin este requisito no serén -

obedecidos''—, al refrendo del secrtario de Estado o jefe de Departamen

to Administrativo correspondiente.
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Lta Ley Orgdnica de la Administracidn Pdblica Federal no sélo condicio-

na Ja eficacia de los actos mencionados —"... para su observancia"—, al

refrendo ministerial sino gque, eguivocadamente, también sujeta al

retfrendo la validez de los mismos actos.

A partir de 1986, el articulo 13 citado cuenta con un pérrafo adicio--
mnal en el cual se sefigla que: "Traténdose de decretos promulgatorios -

de las leyes o decretos expedidos por el Congreso de la Uniﬁn, sélo se
284)

requerird el reirendo del titular de la Secretaria de Gobernacidn”

El refrendo de los decretos promulgatorios de leyes habia venido sien-
do un temz debatido, pues la observancia del articulo 92 constitucio-~
nal parecia incluirlos; sin embargo, los argumentos en contra, que --

expondremcs posteriormente, llevaron a incorporar este parrafo e inclu

0 a influir en el criterio de la Suprema Corte de Justicia de la
Kacidn.

En cuanto sl Distrito Federal su Reglamento Interior, en el capitulc -
II relativn a las atribuciones del Jefe del Departamento del Distrito
Federal, al articulo 5 sefiala las atribuciones, no delegables, del je-~

e del Departamento v en la fraccién IX refiere la de "“refrendar los

LA RINISTRACION PUBLICA FEDERAL. Decimosexta edicidn Ed. Porria,

284} 1.E¢ ORGANICH DE !
Méxica 1% o 10
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)

reglamenlcs, decretos, acuerdos y 6rdenes expedidos por el Presidente

de la Repdblica, en asuntos que correspondan al Departamento"zss).

£n los geobierncs de los Estados de la Republica, son generalmente los
secretarius de Gobierno quienes refrendan —y por ende, hacen de obser-
vancia obligatoria—, los actos de los titulares de los drganos ejecutl

vos locales; en este caso, del Gobernador.

2.a Los Actos Presidenciales Refrendables.

El articulo 92 constitucional condiciona la eficacia de todos -
lus reglumentos, decretos, acuerdos y érdenes del Presidente de
1: Repdblica al refrendo ministerial. Veamos ahora en qué con--

siute cada uno de estos actos.

i) La facultad reglamentaria del Presidente de la Republica se
consagra en la fraccidn I del articulo 89 constitucional, con la
cual provee: ... en la esfera administrativa a la exacta cbser

vancia de las leyes que expida el Congreso de la Unién"286).

295) "Reglamentc Interior del Departamento del Distrito Federal', en: LEY ORGANIC/ DE:. DE--—
PARTAMENTO DEL DISTRITO FEDERAL Y SU REGLAMENTO INTERIOR. Coleccidn Legislacidn. Coor-
dinacion Goneral Juridica y Direccidn General de Difusidn y Relaciones Publicas Mexi-

¢p. 1984 p 83

286) CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS Op cit p 72.
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Con el reglamento, el ejecutivo instrumenta la aplicacidn de la

ley en la esfera administrativa.

Es caracteristico del reglamento la generalidad y abstraccidn -
de sus disposiciones por lo que se idenfifica como un acto for-

malmente ejecutivo y materialmente legislativo.

Ademds, "la heteronomia de los reglamentos implica no sélo que

no pueden expedirse sin una ley previa a cuya pormenorizacidn -
normativa estdn destinados, sino que su validez juridico consti-
tucional dependen de ella, en cuanto que no deben contrariarla

ni rabasar su dmbito de regulacién. Asi, al igual que una ley -
secundaria no debe oponerse a la Constitucién, un reglamento no
debe tampoco infringir o alterar ninguna ley ordinaria, pues --

ésta es la condiciﬁn y fuente de su validez a la que debe estar

subordinado"287).

Para Acosta Romero, el reglamento ... es el conjunto ordenado -
de reglas y conceptos que por autoridad competente se da para -

la ejecucidn de una ley o para el régimen interior de una corpo

racidn o dependEncia"zaa).

287) BURGOA 0 , Ignacio Op cit. p. 775.

283) ACOSTA ROMERO, MigGel ..0p. cit. p. 477.
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£l misma autor distingue diversos tipos de reglamentos: los re-
glamentos particulaies, referidas al orden interno dé determi--
nadas corporaciones o regulando relaciones privadas; los regla-
mentos de autoridad, estableciendo el régimen 1nterior de corpo
raciones o dependencias; los reglamentos internos de los Grga--
nos del Estado, que regulan la actlvidad interna de los mismos;

los reglamentos autdénomos, los cuales el poder ejecutivo puede

expedir directamente para reglamentar preceptos constituciona--
les; las reglamentos de necesidad —que estudia la doctrina

extranjera—, dictados cuanda se enfrenta a una situacidn de
289)

emrrgencia anormal o de alteracidn del orden publico

ii) El'decreto, por su parte, "... es la decisidn de un dérgano

del Estado que crea situvaciones Jurﬁdicas concretas o individua

les y que requieren”de cierta formalidad —publicidad-, a efecto
290)

de que sea conocido por aquellos a quienes va dirigido”

En otra conceptualizacidn podria decirse que el decreto es la -
291)

expresién de la potestad reglamenta}ia del gobierno

Para distinguir al decreto se dice que crea situaciones Juridi

cas concretas, a diferencia del reglamento que instrumenta en -

forma general.

289) Cfr

Op cit pp 477-483.

290) “Op cit p 498

291) Citando a Guillermo Cabanellas Ibid
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Nepai también se identifican varias especies de decretos: los —-
decretos legislativos, integrados por las resoluciones -del ——-

Cunoreso de la Unién que no tienen carécter de 1ey85292).

£n el &rea jurisdiccional, los decretos se caracterizan como --

determinaciones de trdmite.

En cuanto a los decretos del Presidente de la Repiblica, se -—-—
entiende por éstos a "... la decisién que se expresa en un acto
administrativo purc y simple, dictado de acuerdo con facultades

establecidas“293).

iii) Traténdose de los acuerdos, t_éstos implican la coincidencia

de voluntades.

En el terreno jurfdico se le considera como "... la expresidn -

de voluntad de un drgano colegiado sobre materia de su competen

cia"29A).

292) El articulo 70 constitucional sefiala que: "Toda resolucidén del Congreso tendrd el --
cardcter de ley o decreto". )
CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, .. Op. cit. p. 53,

293) ACOSTA ROMERC, Miguel Op. cit. p. 500.

254y . Op cit p SOy ss
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En el émbito administrativo se tiene por acuerdo a "... la deci
sién de un drgano superior en asuntos de su competencia, que se
hace saber al inferior generalmente por escrito. También signi--
fica la reunidn de diversas'Jerarqufas para tratar asuntos de -
su competencia y que el superior resuelva las medidas que se ~-—

deben tomar en casos concretos, en este supuesto el acuerdo se

celebra periédicamente"295).

Este es el caso en el que el Presldente de la Rep@blica “acuer-
da" con los secretarios de Estado y jefes de Departamentos Admi
nistrativos, con apego a los principics de coordinaciﬁn, flexi-
bilidad y eficacia administrativas; asi como tamhién a la posi-

bilidad de decisién, mando y revisidn que impone la relacidén —-

Jjerarquica administrativa.

“iv) Las Ordenes a las que alude el articulo 92 constitucional -

—concepto excluido de la Ley Orgénica de la Administracidn PG--

blica. Federal— es un concepto genérico. Posiblemente disposicip
nes de cardcter interno de un superior —Presidente de la Repl--
Blica— a los inferiores, preclsando interpretaciones, decisio--
nes o procedimientos con trascendencia Juridica y que no tienen’

las formas de reglamento, decreto o acuerdo.

295) 1Ibid.
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2.a.1. Los Decretos Promulgatorios de Leyes.

La posibilidad de que los decretos promulgatorios de leyes se -
sujeten al refrendo ministerial, atendiendo a la materia sobre -

la cual trata la ley en cuestion, ha sido muy debatida.

Atendiendo a la idea de los pesos y contrapesos entre los érga—
nos que ejercen el poder del Estado, los titulares de los drga-
nos ejecutivos se ven involucrados en el proceso legislativo, -
al tener a su cargo la promulgacién de las leyes, emitidas como

tales, por las Asambleas respectivas.

"o promulgacién es el acto por virtud del cual el Presidente -
de: la Repiblica ordena la publicacién de una ley o un decreto -
previamente apraobados por el Congreso de la Union o por alguna
de las Camaras que lo integran. "Promulgar! es equivalente a -~
"publicar"296). Al publicarse la ley o el decreto se asegura la
publicicdad de los mismos y con ésto, se anula el arguménto de -

no conocimiento de la ley.

2%5) SURGOA 0 , Ignacio: - Op. tit p_ 772.
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tu discutible aqui es si una decisidn de la Asamblea Legislati-
va debe supeditarse a una decisidn del drgano ejecutivo. La res
pueéta parece ser que desde luego no; sin embargo, han existido
diversas situaciones, de las cuales analizaremos algunas a con-
tinuacidn, que creemos tienen por fin Gltimo la coordinacidn de

los actos de los érganos estatales.

En Francia las decisicnes de la Asamblea en el proceso legisla-
tivo tienen un cardcter definitivo. No es necesario ningin acto
posterior del ejecutive —Constitucidn francesa de 1791, articu-
lo 59—. Igual en la URSS, por la identidad entre Gobierno y --
Asamblea, controlados por el Partido Comunista o en Suiza, con

su revisidn de Gobierno de Asamblea.

En el parlamentarismo se identifica una confirmacién, por parte
del Jefs de Estado, de la legislacidn parlamentaria —Corona o -

Presidente del Estado republicano—.

En Inglaterra se denomina Royal Assent. En los Estados republi-

canos, a csta accidn del Presidente, le llamamos promulgacicn.

En los gobiernos parlamentarios, la teoria constitucional ha -~

identificado que el Jefe de Estado no puede negarse a promulgar
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una ley. En el caso inglés es muy clara esta situacién, dado --
que el Gobierno asume la responsabilidad polﬁtica con su refren
do. Desde la negativa de la reina Ana —que referimos cuande ana
lizamos el régimen britdnico—, a la milicia en Escoecia —1707—,

no se ha vuelto a negar la aprobacidn real.

Sin embargo, el ejecutivo en los regimenes parlamentarios ha --
tenido v ejercido el veto absoluto, identificéndose COomo uNa —-—
acrcion autoritaria: como en la Carta francesa de 1814, haciénqg
1¢: e2quivalente al derecho de sanciﬁn real, trasladado a la —--
Couistitucidn orleanista que convirt1§ la monarquia legitimista,

limitada constitucionalmente, en monarqu?a parlamentaria297).

En algunas monarquias constituclonales se mantuvo el veto abso-
luto de la Corona ~Constituci§n prusiana de 1850; articulo 62—,
aungue nunca se utiliz§ por convenir as; a los intereses polfi--

ticos del Jefe de Estado.

En algunas organizaciones presidenciales se ha retomado la posi
bilidad de vetar en forma absoluta las decisiones legislativas

de los Congresos, queriéndose conservar un poder polfitico de --
méximo control, pese a que las Asambleas son regularmente cone-

troladas por el Gobiernozgs).

297) Cfr. LOEWENSTEIN, Karl _,.Op. cit. p. 272.

298) Cfr.

Op. cit. p 273,
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En algunas comunidades politicas, el Presidente puede atrasar -

e promulgacién —con apoyo del Gobierno—, hasta que se haya rea

lizado un referendum sobre dicha ley.

E1 veto suspensivo a una ley aprobada por la Asamblea iguala la
negativa de la sancion real pero es propio del presidencialis-~

mo, lo cual exige una nueva deliberacidn de las Cémaraszgg).

En el Parlamento, el Jefevde Estado no puede intervenir en el -
procesa legislativo y su veto puede resultar un grave problema

para el Coblierno, que seguramente apoyd el proyecto de ley en -
las dizcusiones de la Asamblea; ademds de asumir la responsabi-

lidad, por su refrendo, de la negativa del Jefe de Estado a --—-

promulgarla.

Una variante interesante es la de Eire —1937— que por su articu
lo 26, el Jefe de Estado podﬂa sujetar una ley aprobada por la
Asamblea al Tribunal Supremo péra que decidiera su constitucio-
nalidad. La promulgacién se encontraba entonces suspendida. £1
tripunal contaba con un plazo méximo de 60 d;as para resolver -
si la ley en cuestidn era o no anticonstitucional. Si lo era, -

e. Presidente podia rehusarse a promulgarla; en caso contrario,

era su obligacidn hacerlosOO).

253) Ibid

300) Ibid
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En el régimen parlamentario, el refrendo del decreto promulgato
rio de una ley se explica debido a que los ministros refrenda-—
tarios son miembros de la asambiea de la cual surge el futuro -
precepto legal; sin embargo, en el régimen presidencial parecie

ra no tener sentido.

En el caso mexicano, Carpizo observaba la no necesidad ni opor-
tunidad del refrendo de los decretos promulgatorios de leyes, -
aprobadas por el Congreso de la Uniﬁn,'por no deberse conside--
rar actos propios del Presidente, el cual estd obligado a pro--

. mulgar —publicar— las leves.

Ademés, el mismo autor sefiala que el Presidente de la Repibli-
ca podria cobstruir la publicacién de una ley ordenando a sus --
secretarios de Estado o jefes de Departamentos Administrativos

que no refrenden, violando con ésto su obligacidon constitucio--

nal.

“La protesta que otorga el presidente gl asumir su cérgo de -—-
guardar y hacer guardar la anstitﬁcién (art. 87) le impone un
deber cuyo quebrantamiento no tiene‘sancién alguna durante el -
desempeiio de sus funciones, ya que en los términos del'articulo

108 constitucional, sélo puede ser acusado por traicidén a la ~--
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putria y delitos graves del orden comgn. Por consigulente, el -
incumplimiento de la obligacién que tiene de promulgar las -—-—-
leyes y decretos del Congreso de la Unidn no origina acusacion

alguna, aungue implique la desatencidn de dicho deber y una gra

—_— ve violacidn constitucional. Tampoco el Congreso tiene a su —-

disposicidn medios juridicos para compelerlo al cumplimiento de
tal obligacién. Sin embargo, creemos que ante la negativa o —--
rehusamiento presidencial el acto promulgatorio, o sea, la pu--
blicacidn de una ley o decreto, puede asumirse por el Congreso
de la Unién obviando al Ejecutivo. Conforme al procedimiento —-
establecido por el articulo 72 constitucional, una ley o decre-

t se estiman aprobados al agotarse éste, aunque el Presidente

no las promulgue.

'(...)—Suponer que el citado organismo —Congreso de la Unidn— -
carece de —la facultad de publicar las leyes para su observan--

cia—, serfa tanto como supeditar su actuaciﬁn a la voluntad del

EJecutivo"301).

Para Carpizo, la préctica de gue los Secretarios de Estado y —-

jefes de Departamentos Administrativos refrendaran el decreto -

301) BURGOA C , Ignacio Op. cit. p. 773.
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presidencial promulgatorio de leyes "... es més que superflua,

es viciosa y debe desaparecer"302).

Por el articulo 72 constitucional, se tiene . aprobado por el eje
cutivo todo proyecto no devuelto con cbservaciones a la Cémara
de orlgen, dentro de los 10 dias hébiles del Congreso, al no —-
sur que éste haya cerrado o suspendido sus sesiones, en cuyo --
caso habrd de devolver el proyecto el primer dia en que vuelva
a reunirse. Las Cdmaras volverdn adiscutir el proyecto v si es
aprobadn, el proyecto seré ley o decreto y volveré el ejecutiva
para st gromulgacicn. E1l ejecutiva habré de publicar inmediata-
mcnteBOB).

El articulo 89 constitucional, fracecidn I, hace de la promulga-

cidén de las leyes una obligaciﬁn constitucional del Presiden---
t8304)_

Para Acosta Romero, las formalldades de los actos del ejecutivo
deben revestir dos secuencias: a) debe contener el refrendo --

—antes del secretario o jefe de Departamento Administrativo del

302) CARPIZO, Jorge ‘'"Refrendo Ministerial”, en: INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS
DICCIONARIO JURIDICO MEXICANO. ...Op. cit. p. 384 y en El. PRESIDENCIALISMO MEXICAMG.

..0p. cit p 35

303) Cfr

304) Cfr.

CONSTITUCEOW POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS. ...0p cit. pp. S4-55

Op cit p. 72
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ramo que involucrara; ahora sdlo del secretario de Gobernacién
en los decretos promulgatorios de leyes— y, b) de acuerdo con -
la costunbre administrativa —y por ministerio de ley— los decre-

tos se publicanenel Diario Oficial de 1la FederaciﬁnBos).

3. E1 Refrendo Ministerial como Requisito Formal de Eficacia de los Actos

Presidenciales.

Los actos presidenciales, al emitirlos el titular del érgano ejecutivo,
son documentos publices vélidos al efectuarlos en su émbito de compe--
tencia. La falta de refrendo en esos actos no los hace nulos; los hace

ineficaces, pues no serén obedecidos por faltarles un requisito de —-

forma.

Para que un acte administrativo sea calificado de irregular e insficaz,
se tiene que debe haber falta de sujeto, o de voluntad o existir volun-
tad viciada por error, dolo o violencia; falta de objeto o falta de for

ma, si el acto requiere de ser escrito o por algﬁn requisito formal —-

previsto por la ley.

305) Cfr. ACOSTA ROMERO, Miguel., ...Op. cit. p. 501.
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En el casn del refrendo ministerial existen los sujetos activo y pasi-
vo. E1 activo es en este caso quien otorga el refrendo a un acto de --
otro —Presidente de la Reppblica—, que dicta competentemente en uso de
sus facultades, con un objeto determinado juridica y naturalmente; fun
dando y motivande el acte, como una manifestacidn externa que no invo-

lucra vicio en la voluntad.

Si el reirendo no se da, el acto no es inexistente pues el acto a —--
refrendar reunc todos los elementos; tampoco estaré viciado de nulidad
absoluta, pues no va contra ley prohibitiva, de orden pgblico, ni con-
tra las buenas costumbres; tampoco tendré nulidad relativa, pues sdlo

carece de un requisito de forma, pero no puede llegar a valer por con-
firmacidn o prescripci@n, subsandndose Gnicamente con la firma del --
‘secretario de Estado o jefe del Departamento Administrativo del ramo -

respectivo, bien del que se neg§ o de otro designado posteriormente.

ta irregularidad de forma ocasionada por la falta de refrendo produce

una ineficacia total del acto al no ser obedecido305).

La ineficacia del acto y en su caso la anulacidén la decreta la misma -
autoridad que emitié el acto, quien lo modifica o anula; la autoridad

Jerdrquica superior, quien lo modifica o anula en ejercicio de su

306) Cfr Op. cit. p. 415.
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poder de revisidn. Los tribunales administrativos pueden anularlo ---
—decretar— por sentencia de un proceso administrativo; los tribunales

en materia de amparo, igualmente pueden decretar 1a‘anu1ac1§n del acto,
si es violatorio de garantias individuales, previo el juiclo de amparo
respectivo. También puede declararse por decisiones dictadas en recur-

sos administrativos o en procesos ante tribunales administrativos y

federales en materia de amparo307).

4. E1 Criterio de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn.

En opinidn de Andrés Serra Rojas308), existen numerosos actos del Pre-

sidente d¢ la Republica que nohan sido refrendados por el agente
correspondiepte y sin embargo, son cumplidos en sus términos Yy en ———-
otras acaoniones la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha conside--
" rado que no pedria omitirse el refrendo de una ley o de un reglamenio -

v ha obligado al refrendo y a una nueva publicacidn.

El mismo autor observa que la falta de refrendoc no nulifica el acto --
presidencial; sélo difiere su cumplimiento, hasta su perfeccionamiento;

sobre todo en los decretos promulgatorios de leyes. i !

307) Cér. ..0Op cite..p. 416..

308) Cfr , Op. cit p 531,
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En general, el criterio sostenido porelnéximo tribunal del pais acer-
ca de los decretos promulgatorios de leyes, es el de que no debe lle--
varse al extrenao de exlgir el refrendo cuando en el decreto se toque -

de manera incidental o accesoria, alguna materia309).

sSin embargo, hemos visto como la tendencia de los estudiosos del -
Derecho fue durante mucho tiempo la de criticar la exigibilidad del re
frendo de los decretos promulgatorios de leyes argumentando, con razén
de sobra, que las leyes las emite el Congresoc de la Unién para que se

cumplan, no para que se obstruyan.

El solicitar el refrendo del secretario de Estado o jefe del Departa--
mento Administrativo correspondiente, es equivalente a no reconocer el
respaldo de la estructura estatal al Congreso de la Uniﬁn individual--

mente, condicionando su alta labor legislativa a un formalismo adminis

trativo.

Se argumentaba, a favor del refrendo de decretos promulgatorigs de --

leyes, que el'agente refrendatario atend;a al decreto conforme al ---~

articulo 92 constitucional y no a la ley. Sin embargo, para ﬁue un  ——

agente refrendara, se atendia al contenido de la ley, a su ma&eria, pa
|
ra conocsr el titular a refrendar. Asi, el secretario de Estado o jefe

309) CPr .. Op cif.""n- 830
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deé Deparl.aomento Administrativo participaban con respecto a la ley. E1

efecto era transitivo hasta la ley.

Influida por esta situacién, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
emitid un nueve criterio en el cual se sostiene que las leyes emitidas
por el Congreso de la Unién no pueden sexr sancionadas ni refrendadas -
por secretarios de Estado —ni jefes de Departamentos Administrativos—,
v pur lo tanto las firmas de estos funcionarios —'son sélo colaborado-
res del ejecutivo"— en los docuhentos-ley notienmwvalidez310), Ccon——-

cluyendo que "las leyes se emiten para cumplirse, no para Juzgarlas".

Con ésto se emitid una tesis en contra de la jurisprudencia que soste-
nia: "... el refrendo del decreto promulgario de una ley por parte de

los secretarios de Estado, cuyos famos sean afectados por la misma, es
indispensable para la validez de éste, de acuerdo con el aft;culo 92 -
de la constitucidn Federal. Se establecid que esta tesis no debe ser -
llevada al extreno de exigir el refrendo de un decreto por parte de un
secretario de Estado cuando en el mismo se quue, s§lo de manera inci-

dental o accesoria, alguna materia“311).

En el debate se plante§ la posibilidad de que sea dnicamente la Secré—

taria de Gobernacidn —su titular— quien firme los documentos—léy, sblo

310) Cfr Periddico Excelsior. Mjércoles 30 de abril de 1986. p 4.

311) ... 0p eit p 31 —indispensable para la eficacia—,
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como un tramite por cumplir y no como requisito indispensable para que

se expida, promulgue, publique o aplique la ley.

Asi, la opinidn de que era inadmisible el refrendo de los decretos pro
mulgatorios de leyes imperé. El Congreso de la Unién, en uso de suUs --

facultades, emite leyes para ser obedecidas.

Si una ley requiere, como es, de la publicacidn en el Diario Oficial de
la Federacidn, compete refrendar al secretario de Gobernacién, porque
de la unidad administrativa de la que es titular, depende el Diario --
Oficial y por ésto, sdlo €l refrenda. En esta forma, sélo se atiende -

al decretr gque ordena publicar la ley.

Si otro sccretario refrendara, atendiendo al contenido de la iey, el --
refrendo no estaria referido al decreto promulgatorioc sino que, por -~
transitividad, atenderia a la ley misma, sujetando los criterios del -
Congreso Je lea Unién a la facultad descirecional de los colaboradores -

del Presidente de la Replblica.
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5. Comentario Final.

La calidad administrativa de los secretarios de Estado y Jjefes de Depar

tamentos Administrativos es de colaboradores del Presidente de la

Repiblica, Gnico titular del érgano ejecutivo federal, quien los nom--

bra y remueve libremente.

La eleccidn de estos colaboradores se identifica generalmente fluctuan
do entre dos aspectos: la amistad y la capacidad intelectual, fomenta-
da aquella y cvaluada ésta a lo largo del procesa de formacidn del po-
litico mexiccno, observando reglas consuetudinarias de comportamien—-

t0312) emergidas del proyecto revolucionario del Estado mexicano.

Respecto a la Sptima eleccidn de los servidores publicos referidos, se

discute si conviene elegir a técnicos o a politicos. Las opiniones son

numerosas, variedsas y encontradas.

Por técnico se tiene al especialista que conoce perfectamente el con--

Jjunto de procedimientos de una ramadel conocimiento humano.

En el quchacer publico se les tiene por facilmente inducibles a rehacer

el trabajc de la administraeiﬁn y de sustituirse a ella.

312) €fr. BURGDA O , Ignacio. ...Op. cit. p. 803,
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Su labor es lao eficiencia rutinaria; identificéndoles en los gobiernos

calificados de derechas o reaccionarilos.

El politice se identiflica con la organizacidn y gobierno de los asun--
tos pﬁblicos de un Estado. Se adjudica la capacidad de asimilar los --
problemas, representarlos y criticarlos desde un punto de vista gene--
ral y no limitado al dngulo al cual determina la especializacién en —-
cierta maleria. Esto no significa que el conocimiento especializado --
sobre; simo que_va mis alld. El técnico sabe lo que se necesita; el -

politico identifica lo que conviene.

La relacidn de los secretarios de Estado y jefes de Departamentos Admi
nistrativos con el Presidente de la Repgblica es, administrativamente,
de subordinados a un jefe. La posibilidad de éste a removerlos libre--
mente es parte del poder absoluto que cominmente se le atribuye; sin -
embargo, a pesar de esta consideracién, el Presidente no puede actuar

haclendo uso ilimitado del poder a no ser que, de hecho, ejerciera --

despdticamente.

Los actos del Presidente tienen como fundamento y limitacidn al ———
Derecho. .z ley contempla controles efectivos a su actividad. E1 Con--
greso de la Union vy las Cémaras que lo integran estdn facultados para

ello, de manerz importante, en materia econdmica. En materia @ ———-—-
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Jjurisdiccional, el juiecio de amparo representa el control de la lega--

lidad de sus actos como autoridad313), significando, "al ejercer la —-

funcién de control constitucional (...), una relaciﬁn pol;tica de po--
der a poder"314).

La finalidad del refrendo ministerial de controlar los actos del Jefe

de Estado parcciera imposible en las condiciones pol?ticas del sistema
mexicano. Pareciera que su fin primordial fuera la coordinaciodon admi--
nistrativa de las unidades orgénicas del poder ejecutivo; sin embargo,
por qué condiciomar entonces la eficacia de los actos sefialados en el

articulo 92 constitucional; por qué mantener una figura aparentemente

ociosa en ¢l texto constitucional.

sensamos gque el Constituyente de Querétaro contempld, en el -

Nosotros
refrendo ministerial, un control de los actos presidenciales. El que -
muchas o pocas veces este control no sea efectivo, no es por falta de

provisidon del texto constitucional, sino por falta de responsabilidad
de quien, facultado para no refrendar, 16 hace, en defensa de sus inte

reses personales y su posicién politica, aunque ésto refleje los casos

extremos.

213) Cfr. BURGOA 0., Ignacio. ...0Op. cit. p. 802.

314) BURGOA 0 , Ignacic Op. cit. p. 810.
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Cuidando de no caer en repeticiones, pretendemos en este apartado finmal -
exponer los resultados gque consideramos més sobresalientes de  la presente
investigacidn, resaltando sobre todo los rasgos caracter;sticos que a lo

largo de ésta venimos descubriendo y delineando de nuestro 6bjeto de'espg
dio, los cuales nueden, incluso, significar puntos de partida de ulterio-
res observaciones y propuestas alternativas; ademés de intentarse subra--—
yar las caracteristicas del mismo objete de estudio dentro del sistema —--

presidencial mexicano.

El ejercicio del poder pol;tico siempre ha tenido por caracterf{sticas la -
participacidn de la colectividad que, organizada en un Estado, lo vive; -
Junto a la posibilidad de 1mposicién de una voluntad sobre otra, incluso

por la fuerza legitima.

Esta posibilidad ha dado lugar a la creacidn de pesos y contrapesos; sis-
temas y mecanismcs de control y vigilancla de los encargados del ejerci--
cio de ese poder, desde fuera y dentro del érganq estatal del que forman

parte.

1 refrendc --denominado ministerial en los regimenes parlamentarios—, ha
solido identificarse como uno de esos instrumentes intraorgdnicos del --
ejecutivo y asi lo encontramos en diversas organizaciones gubernamentales,

con origener, estructurasy objetivos muy distintos.
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Identificando al parlamentarismo y al presidencialismo como dos entornos
en los cuales analizamos el refrendo ministerial, podemos referirnos ini-
cialmente a las naturalezas constitucional, politica y administrativa del
ministro y del secretario de Estado, por ser éstos los titulares de la —-

facultad refrendataria.

En el régimen parlamentario, el ministro tiene constitucionalmente la per
tenencia al Parlamento, ante el cual responde; politicamente es dignata—-
rio del Jefe de Estado y, administrativamente tiene las funciones de con-
sejero en lo relativo al Gobierno del pais, ademds de ejecutante de las -

decisiones que en este terreno se tomen para el émbito de su competencia.

En el régimen presidencial, el secretario del Despacho es constitucional-
mente miembro del Grgeno ejecutivo; polgticamente es un funcionario o ser
vidor pgblico de colaboracidn y, administrativamente es jefe de la unidad

gubernamental de la que es titular.

Las diferencias entre uno y otro —ministro y secretario del Despacho— inci
den determinantemente enel significado que el refrendo tiene en sus res-—-
pectivos sistemas gubernamentales —parlamentarismo y presidencialismo—; -

plasmdndose =stas diferencias en los fines a cumplir por esta figura Juri

dic
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Habiamos sefalado ya que las finalidades doctrinmales del refrendo son las
de certificar la autenticidad de una firma; limitar la actuacién del Jefe

de Estado y, trasladar la responsabiiidad del acto refrendado.

En cuanto a la certificacién de autenticidad de una firma, de existir, -
estard referida a la firma del Jefe de Estado, quien en su calidad de --

tal, promulaga los actos sujetos a refrendo.

Esta finalidad podriamos identificarla de originaria del refrendo, ya que

inicialmente se remit;a a la autenticidad del sello del monarca.

Particularmente, er el presidencialismo mexicano, esta finalidad podria --
implicarse en el refrendo que el secretario de Gobernacién hace de los - )
artos del Jefe de Estado; ya que corresponde a la Secretaria de la que es
titular, llevar el registro de autﬁgrafos de los funcionarios federales -
—incluyendo al Jefe de &stado- y de los gobernadores de los Estados, le-

galizando las firmas de los mismos.

Respecto zl proposito del refrendo de significar una limitacidn de la —
actuacidn del Jefe de Estado, podemos sefialar que es en este caso cuando
se le lidentifica como un instrumento de control a los posibles excesos «-

del ejercicioc del poder politico.
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Consideramos que la figura juridica, en si, cuenta con dicha finalidad de

control y limitacidn. En el parlamentarismo esta finalidad cristaliza al
no depender el posible agente refrendatario de la voluntad del Jefe de --

Estado. El ministro, en este caso, responde ante el Parlamento.

En cambio, en cuanto al presidencialismo, el agente refrendatario respon-
de ante el Presidente, su Jefe administrativo, quien cuenta con la posibi

lidad de removerle del cargo en caso de negarse a otorgar el refrendo —--

requerido.

Particularmunte, en el caso mexicano, el refrendo puede considerarse una

limitecidn irperfccta por ser superable. Si los actos del Jefe de Estado,
que asi lo requieren, no son refrendados, no serén obedecidos; sin embar-
go, la negativa‘del agente refrendatario no impide al Presidente llevar a

cabo su decisidn, al tener éste la libertad de destituir, de su puesto,

al individuc renuente.

Asi, la finalidad de limitacién del refrendo en el presidencialismo mexi-
cano es parcial pues no es posible ligar el refrendo a la voluntad insus-
tituible de determinada persona, como sucede en el régimen parlamenta-—-
rio; pero el agente refrendatario puede negarse a refrendar y en ese mo—-

mento significar una limitacién, a la postre superable; aunque, de cual--

quier forma, cde éste o
- ¢ . .

de aquél, el acto del Presidente que asi lo requie-

re, habra de ir refrendado para asegurar su eficacia.
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Pensamos que el refrendo, mds que como limitacién, debe considerarse en -
el presidencialismo mexicano como un instrumento de coordinaciﬁn guberna-
tiva del Jefe de Estado con sus colaboradores, titulares de las diversas -
dreas administrativas con dependencia directa del Presidente de la Repu--
blica; surgiendo como limitaciﬁn sClo en casos extremos, que no signifi--

can la generalidad de la actuaciﬁn gubernamental.

En México, en términos politicos, el refrendo no puede aspirar a signifi-
car una limitacidn insuperable de los actos presidenciales, pues se tiene
al Presidente, en la idea cardenista, como el "Qnico representante de los

sentimientos democraticos del pueblo™.

Zn cuanto a significar un instrumento para trasladar la responsabilidad -
del acto refrendado, ésta es una idea que deriva del régimen parlamenta--

rio.

En el gobiernc parlamentario, la responsabilidad ministerial se da ante
el Parlamento, ya que; como habiamos visto, las funciones gubernamenta—-

les se ejercen desde el Ministerio.

Con respectr: al presidenclalilsmo, el Presidente es titular unipersonal -
del drgano cjecutivo y los agentqs refrendatarios no tienen facultades -
propias: su:- actos se remiten actos del Presidente, dada su calidad de -

mercs colal:;-adores auxiliares de las funciones de éste.
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Ern el ambito politico, algunos autores adjudican al agente refrendatario
una responsabilidad, derivada de los actos presidenciales, pues ejecutan
actos inteqgrados con el Presidente. Otros sostienen que esta responsabi--
lidad sdlo se da ante el Presidente, siendo éste el Qnico titular del ~--
6rgano ejecutivo y en consecuencia el Qnico de ser susceptible de respon-
sabilidad, constitucional y politica; desde luego por actos propios, pero
incluso por los actos de sus secretarios y jefes de Departamentos Adminis
trativos, quienes actdan en nombre de él, que fue quien los nombrd. El1 ——
Presidente responderd, durante su mandato, sélo por traicién a la patria

y delitos graves del orden comun.

Sin embargo, estas conslideraciones no desatienden que el agente refrenda-
tario adquiere responsabilidad por hechos propios. En cuanto a su respon-
sabilidad, se han identificado tres dreas de responsabilidades: la técni-

ca; la penal vy, la politica.

La responsabilidad técnica se le adjudica por la titularidad que tiene el
agente refrendatario de su érea administrativa gubernamental, donde se --

elaboran los proyectos y accliones de su émbito de competencia.

Este ambito de competencia faculta al agente refrendatario a emitir actos
Juridicos vdlidos, entre los que se cuenta el refrendo con el cual asegu-

ra, en el sistema juridico mexicano, la eficacia del acto en cuestidn.
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Para ¢l andlisis de la responsabilidad penal, debe dejarse asentado que -
ésta surge exclusivamente para el autor de la conducta tipica, antijuri--

dica y culpable. Para el generador de la conducta penada por el orden --

Jjuridico.

HobTamos sefizalado ya que en el sistema de gobierno presidencial —y asi --
sucede en México—, la titularidad del ﬁrgano ejecutivo la detenta el Pre-
sidente de la Reppblica por lo que los actos de sus secretarios de Estado

—y jefes de Departamentos Administrativos— se tienen como actos del Pre--

sidente.

A primera visia pareceria entonces que los actos tipificados de los —
coliaboradores presidenciales referidos, efectuados en ejercicio de sus —-
facultades delegadas deber;an remitirse como actos del Presidente; sin -
embargo, el Presidente cuenta con al protecciﬁn constituclional durante su
mandato que impide su persecuciﬁn por conductas t;picas diversas a la --

traicidon a lapatria y delitos graves del orden comﬁn.

En estas condiciones, en materia penal pareceria aplicable la frase parla
mentaria atrituida a un Jefe de Estado: "mis palabras son mias, pero mis

hechos son d2 mis ministros®.
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Si un agente refrendatario, en el régimen mexicano, refrenda un hecho ---
Ilicito, se tendré por generador principal de él al Presidente de la --
Repdblica y en una participacidn accesoria se conéideraré al agente que -
reFrendé y asequrod, con su Fi:ma, la eficacia de un hecho cuya inspeccidn
le obligaba, como deber, a neo refrendar. Atribuyéndole una responsabili-~-
dad genal ad agente refrendatario se evita, inicialmente, que el Presiden

te quede por encima, de manera total, del orden juridico punitivo.

Por pltimo, respecto a la responsabilidad politica del agente refrerdata-
rio, algunas autores hacen derivar ésta a partir de 1la "sancién“. Se sos-—
tiene que si un agonte se niega a refrendar, en el sistema presidencial -
equivale a la pérdida del cargo y en ésto identifican la responsdbilidad.
Aqui caben varias observaciones. En primer lugar, no se dio el refrendo,

por 1o que de €l no deriva responsabilidad alguna, aunque s§ una conse--—-—
cucncia —la pérdida del cargo—; en segundo lugar, en el régimen presiden-~
cial 1la titularidad del érgano ejecutivo es unipersonal: el Presidente de
la Republica, y los agentes refrendatarios son s§10 colaboradores de -~--

éste. E1 Qnico responsable politico es el titular,

Asi, técnica y penalmente, el agente refrendatario puede ser sujeto de —-
responsabilidades en la medida que su coparticipacién en el acto presiden
cial le lleve a ser culpable —seguramente en gran medida puesto que su —-
refrendo ascourd la eficacia dél acto—; pero politicamente no puede ser -

€ & s - .
sujeto de responsabilidads; ésta, unipersonalmente, corresponde al Presiden

te de la Repdblica.
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Mo queremos finalizar sin referir uno de los temas controvertidos del re-
frendo en el sistema juridico mexicano: el refrendo de los decretos pro--

mulgatorios de leyes.

£l sujetarse los decretos promulgatorios de leyes al refrendo de los se--
cretarios de Estado y jefes de Departamentos Administrativos que involu--
craban sus respectivas dreas de competencia, se consideraba sujeta la --
funéién legislativa a una facultad de los colaboradores presidenciales -

mencionados.

£1 involucrarse un colaborador presidencial en la especie de decretos re-
ferida, se atendia realmente al contenido y alcances de la ley, acto pro-
pio del organc legislativo, y no al acto presidencial de decretar; aunque

desde luego, por virtud de éste, se refrendaba.

Actualmente los decretos promulgatorios de leyes son refrendados, exclu--
sivamente, por el secretario de Gobernacién, titular de la unidad adminis
trativa de la que depende el 6rgano oficial de publicidad, haciéndose mas
exacta la funci@n refrendataria de significar un instrumento de coordina--
cidén del titular del 6rgano ejecutivo con sus colaboradores, titulares de

las &reas administrativas gubernamentales.
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