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CAPITULO PRIMERD

" ACTOS: DEL PRESIDENTE DELA REPUBLICA

Considerasos _i:iyutbtunn abordar previamente, la teorf{a de la divisidn
de poderes, con el objeto’de un mejor entendimiento en el ejercicio de los —

nismos.

Todo Estado, desde la antigiiedad, ha llevado a cabo ciertas funcio-
nes, que han venido siendo realizadas por grupos de individuos autorizados --
por 1a ley, v designades por los cfudadanos. Este grupo ha sido denominado -

"gobernantes”, mismos que conforman Grganos de poder del Estado.

El maestro Gabino Fraga define la actividad del Estado, como "el —-—
conjunto de actos materiales y jurfidicos, operaciones y tareas que realiza en
virtud de las atribuciones que la legislacidn positiva le otorga. El otorga-
miento de dichas atribuciones obedece a la necesidad de crear juridicamente —

los medivs adecuados para alcanzar los fines estatales” (1).

Asf, nos encontramos con dos términos que en la prictica suelen uti
lizarse indistintamente: funciones y atribuciones del Estado. El maestro --
Fraga consldera que estamos ante nociones diferentes, ya que "el concepto de
atribuciones comprende el contenido de la actividad del Estado; es lo que el
Estado puede y debe hacer. Ll cocncepto de funciones se refiere a la forma de

ia actividad del Estado. Las funclones constituyen la forma de ejercicio de

(1) Fraga, Gabino, "Derecho Administrative", Editorial Porrda, Vigésimosexta
edicida, MExico, 1987, p. 13,



las atribuciones. Las funciones no se diversifican entre s por el hecho de
que cada una de ellas tenga contenido diferente, pues todas pueden servir pa-

va realizar una misma acribucién” (2).

Desde Grecia, las atribuciones que tradicionalmente realizan los -
drganos de poder son tres: a) orientacidn: son gufas en la toma de decisjo—
nes, emiten la ley que habrd de regir a través de normas generales, ilmperati-
vas, abstractas y coercitivas; b) ejecucidn: se encargan de la ejecucidn de
las leyes, de la administracidn del Estado y, ¢) resolucidn de conflictos: -

encargados de resolver imperativamente las controversias que se susciten.

La teorfa de la divisidn de poderes, surge histdricamente para com=~
batir el absolutiswo, y en la actualidad constituye la pledra angular de la -

organizacidn de los Estados constitucionales medernos.

En opinidn de Tena Ramirez "desde AristSteles hasta Montesquieu, to
dos los pensadores a quienes prescupd le divisidn de Poderes, dedujeron sus -
principios de una realidad histdrica concreta. De la comparacién de varias -
constituclones de su &poca, y teniendo en cuenta el Estado-ciudad realizado _
en Grecia, Aristiteles diferencid la asamblea deliberante, el grupo de magis-—
trados y el cuerpo judicial. DPe las varias formas combinadas que descubrid -
en 1a constitucidn romana, Poliblo dedujo la forma mixta de gobierno. En pre
sencia de la realidad francesa de su &poca, Bodino afirmd la existencia de --
cince clases de soberanfa, que por ser &sta indivisible incluyd en el Srgano
legislativo... Y por dleimo, infiriendo sus principlos de la organizacidn --
constitucional inglesa, Locke y Montesquicu formularon la teoria moderna de -
la divisidn de Poderes™ (3).

(2) 1ldem, p. 26.

(3) Tena Ramirez, Felipe, “Derecho Comstituclonal Mexicano", Editorial Porrda,
Décimonovena Edicidn, México, 1983, p. 206,



Considera Tena Ramirez, que con Locke y Montesquieu se da un parte-
aguas en la doctrina, ya que hasta antes de ellos la divisién de Poderes y la
clagificacidn de sus funciones obedecfa a una simple razdn prdctica; a la ne-
cesidad de especializar las actividades. AsI, con estos dos autores, surge —
la fnquietud de limitar y controlar el poder para evitar el abuso en su ejer-
cicio. "De este modo la division de Poderes llegd a ser y siéndolo continia
hasta la fecha, la principal li{=mitacidn interna del Poder pdblico, que halla

su complemento en la limitacidn externa de las garantfas individuales" (4).

Puede afirmarse que el mundo debe a Montesquieu la distincidn de ~-—
las clases de funclones que realizan los Grganos de goblerno. En sus propias
palabras "para que no pueda abusarse del poder, es preciso que, por disposi-—
ci6n misma de las cosas, el poder detenga al poder” (5). Surge asf, la clési
ca divisidn tripartita, coexistiendo el poder legislative, el poder &jecutivo

y el poder judicial.

No obstante, la doctrina de Montesquieu ha sido objeto de severos -
ataques, ya que se limitd a una rigida separacidn de los poderes, mis mecdni-

ca que orgdnica.

Efectivamente, ya desde la &poca de Montesquieu, la realidad rebasa
ba en mucho, su teorfa. Lo que se pretende, es distribuir las funciones que
se derivan del poder entre varfos Srganos, que deben colaborar entre sI, auxi
liares y complementarse, con el objeto de satisfacer los requerimientos del -
pueblo. Se busca si, divisidn en las funciones, pero esto no implica ni una

separacidn, ni una rivalidad.

De esta forma, podemos hablar de una separacidn de drganos, mis no
de sus funciones. Esta divisidn es y debe ser flexible, situindonos asf en -
lo que Karl - Loewenstein llamd el “principio de distribucidan Srganica de las

funciones del Estado".

(4) Tdem, p. 206. .
(5): Idem, p. 206.



La reorfa de la divisiSn de poderes, puede ser examinada desde dos -
puntos de vista: a) respecto a las oodalidades que impone en el ordenamiento
de los Grganos del Estado, y b) respecro de la distriducidn de las funciones -
del Estads entre esos drganos.

En opinidn del maestro Fraga, desde el primer punto de vista, "la sg
paracidn de poderes lwmplica la separacién de los érganos del Estado en tres -~
grupos diversos e independientes unos de otros, y cada uno de ellos constitui~-
do en forma que los diversos elementos que lo integran guarc:n entre 8 la uni
dad que les da el cardcter de Poderes” (6).

Da acuevrdo a lo anterior, nos encontramos que los Estados wmcdernos -
han establecido en sus constituciones, para el ejercicio de la soberania, el -
poder Ejecutivo, el poder Legislative y el poder Judicial, "cada uno de ellos
constituido en forma que los diverses elementos que lo incegran guarden entre

s{ 1a unidad que les da el cardcter de Poderes”" (7).

Desde el segundo punto de vista, "la separacidn de Poderes impone la
distribucidn de funciones diferentes entre cada uno de los Poderes; de tal ma-
nera, que el Poder Legislarivo tenga atribuido exclusivamente la funcidn legis
lativa; el Poder Judicial, la funcidn judicial, y el Poder Ejecutivo, la admi-~
nistrativa" (B).

Por requerimientos de la vida prictica. se ha otorgado la atribucidn

a un nismo pader de realizar funciones de naturaleza diferente.

{h) Fraga, Gabino, Op. Cir., p. 28.
{7) ¥raga, Gabino, Op. Cir., p. 28.
(8) Fraga, Gabino, Op. Cirt., p. 28 y 29.



Surge asi, la necesidad de clasificar las funciones del Estado en —
dos categorfas: a) desde el punto de vista del Srgano que la realiza, en base
a un criterio formal, subjetivo u orginico, y b) desde el punto de vista de la
naturaleza intrinseca de la funcidn, partiendo de un criterio objetivo y mate-
rial,

A la luz de estos principios, existen dos tipos de actos realizados
por los Grganos de Poder del Estado: a) formales: en los que se atiende al -
organo al que corresponde el acto; asi, todos los actos que ejecute el Poder -
Legislativo, son formalmente legislativos. los que emanen de los Poderes Ejecu
tivo y Judicial, serin respectivamente, formalmente ejecutivos y jurisdicclong
les, independientemente de su contenido intrinseco y, b) materiales: en los =
que se observa la Indole o naturaleza del acto. De esta forma, serdn actos ma
terialmente legislativos, aquéllos que consten en preceptos imperativos y ———-
abstractos, sin importar el Srgano emisor; serdn actos materialmente ejecuti--
vos, aquéllos que tienden 2 aplicar concretamente una ley, sin interesar el ¢
gano encargado de la ley y, serdn actos materialmente jurisdiccionales, aqué--
lles que resuelvan controversias jurfdicas que atafian a los particulares, sin

considerar que provengan del érgano judicial.

Generalmente coinciden el caricter formal y el material de las fun--
ciones, de tal suerte que las funciones que materialmente tienen naturaleza —-
administrativa, legislativa y judicial, corresponden respectivamente a los po-—
deres Ejecutivo, Legislativo y Judicial. Empero puede acontecer que no exista
esta coincldencia. v que un poder realice funciones cunva naturaleza sea dife-—

rente en sustancia de las que normalmente le son acribuidas.

De este modo los actos formalmente ejecutivos, legislativos y juris-
diccionales no presentan ningiin problema; podemos identificarlos rdpidamente,

sefialando al &rgano que los emitid.



Desde el punto de vista material, resulta indistinto el &rgano que =
realiza el acto, por lo que es necesario hacer un andlisis de la naturaleza —
del mismo pues en la realidad coexisten y se mezclan estas funciones. De esta
formaz se explica que el Poder Legislativo, ademds de las funciones legislati--
vas.que por su naturaleza le corresponden, pueda realizar otras de cardcter —-

ejecutivo y jurisdiccional.

As{, cuando las Cimaras nombran a su personal, realizan actos mate-—
rialzmente cjecutives, (articulo 77, fraccidn IIl constituci nal); el Congreso
al conceder licencia al Presidente de la Repiblica y al aceptar la renuncia --

del Presidente de la Replblica (artfculo 73, fracciones XVI y XVII constitucip

nall; 1a autariza  que debc ctorgar @l Sénadu de la Repibiica, para que el
Presidente pueda permitir la salida de tropas nacionales fuera de los limites
del pais o el paso de tropas extranjeras por el territorio nacienal, as{ como
disponer de la guardia nacional fuera de sus respectivos Estados (artfculo 76
constitucional) constituyen actos materialmente administrativos. Lo mismo —~=
acontece, cuando la Cimara de Diputados declara si ha o nc lugar a proceder -
penalmente contra los servidores piiblizes (artfcule 74, fraccién V constituc‘ig
nal); la declaracidn de desaparicién de todos los poderes constitucionales de
ur. Estado y el arreglo de las cuestiones politicas que surjan entre los pode--
res de un Estado por el Senado de la Repiiblica (articulo 76, fracciones V y VI
constitucionales), ejemplos todos de funciones materialmente administrativas.
En cuanto a la funcidn que realizan las Cimaras legislativas en los "juiclos -

polfticos™, estos son de naturaleza indudablemente jurisdiccional.

Similar gituacién se presenta en el Poder Judicial, ya que entre sus
facultades administrativas encontramos las que tienme la Suprema Corte de Justi
cia para nombrar jueces de Distrito y Magistrados de Circuito, asi como para -
vigilar su conducta: asimismo le compete nombrar al secretaric y demis explea
dos de la Corte, intervenir en la averipuacidn de hechos que constituyan viocla

cidn de alguna garantf{a individual o del voto pidblico {artfculo 97 constitucio



nal) y, puede también conceder licencias a sus miembros por un término que no
exceda de un mes (articulo 100 constitucional). En cuanto a las facultades le
glslativas, el Pleno de la Suprema Corte de Justicia expide los reglamentos —=-
interiores de &sta, de los tribunales de Circuito y de los juzgados de Distri-
to (artfculo 12, fraccidn XX de la Ley Orginica del Poder Judicial de la Fede-
racifn y sexto pirrafo del artfculo 94 constitucional).

Por lo que concierne a las funclones legislativas que realiza el Pre
sidente de la Repiiblica, nos encontramos la facultad reglamentaria (artfculo -
89, fraccidn I constitucional); también la faculcad de iniciar leyes o decre—-
tes ante las Cdzmarns legislativas y la posibilidad de hacer observaciones a --

los mismos mediante el veto (artfculos 7! y 72 constitucional), adezds, ne s

[0

lo materlalmente o sea por Intrfnseca naturaleza legislativa, sino tambidn for
malmente porque la Constitucidn establece excepciones a la divisidn de poderes
en el articulo 49, que contiene expresamente dos casos de actos legislativos,
que se previenen en los artfculos 29 y 131 constitucionales. Por otra parte,
al resolver controversias en materia laboral y fiscal, realiza actos material-
wente jurisdiccionales, como son los que realizan las Juntas Federales de Con-
ciliacidn y Arbitraje y el Tribunal Fiscal de la Federacidn.

Expuesto sucintavente este punto, podemos entrar de lleno al estudio
del presence capftulo.

1. Atribucicnes del.Presidente de la Repiblica.

El articulo 49 de nuestra Carta Magna sefiala en su primer pdrrafo:
“El Supremc Poder de la Federacidn se divide, para su ejercicio, en Legislati-
vo, Ejecutive y Judicial". A su vez, el artfculo 80 dice: "Se deposita el --
ejercicio del Supremo Poder Ejecutivo de la Unién en un solo individuo, que se

denominari "Presidente de los Estados Unidos Mexicanos™,



Por otra parte, los artfculos 80 a 93 del mismo texto, regulan la or-
ganizacidn constitucional del Poder Ejecutivo Federal, y es el numeral 89 el --
que contiene las facultades y obligaciones del mismo. Empero, no todas las fa-
cultades del Presidente se encuentran em este ditimo articulo. Algunas otras -
facultades se encuentran en los articulos 27, fracciones VII, X, XII, XIII y =~
XVIII, que determinan la participacidn del Ejecutivo Federal en materia agraria;
el artfculo 29, relativo a la suspensifn de garancias individuales; el artfeulo
33, referente a la expulsidn de extranjeros, y el artfculo 131 aborda lo tocan~

te a la fijacién de tarifas de cuotas de exportacidn e importacidnm.

Del contenido de los anteriores preceptos se deriva toda la vida polf
tica de M&xico, que gira alrededor del Presidente de la Repiiblica. Lo que en -
opinidn de Serra Rojas se explica por "la Ineficacia del Poder Judicial para --
contrarrestar los actos contrarios a 1a ley realizados por la Administracién --
Piiblica; por la concentracidn en sus manos de todos los asuntos, de cualquier -
naturaleza, que desee conocer; por el ejercicio de facultades constitucionales
de enorme amplitud e ioportancia, ya que todo el poder se ha instituido para el
bien de la comunidad y no para la utilidad egoista de los gobernantes; por el -
ejercicio de actos al margen de la Constitucién y referidos a toda la vida del
Estado. La insuficiencia del Poder Judicial y el manejo inicial del procedi---~
miento de responsabilidad, hacen prdcticamente Irresponsable a los miembros del
Poder Ejecutivo" (9).

Esta situacidn que garantiza amplia independencia y fuerza al titular
del Poder Ejecutivo, se explica histéricamente por la necesidad que tenia el --
pafs en los albores de este siglo, de lograr una estabilidad politica, econdmi-
ca y social. Asi, el sistema presidencial en Méxice. "ha cide un factor deter-
minante para lograr la estabilidad del pafs y el avance que en todos los drde--

nes ha logrado el pueblo mexicane” (10).

(9) Serra Rojas, Andrés, "La Funcidn Constitucional de! Presidente de la Repd—-
blica", Colegio MNacional de Abogados de México, México, 1962, p. 26, 27 y 28,

(10) Derechos del Pueblo Mexicano, Tomo IX, Edicidn de la Cimara de Diputados -
del Congreso de la Unidn, Tercera Edicidn, México, 1985, p. 89-4,



1.1. De naturaleza Administrativa.

Hemos comentado ya que las atribuciones del Presidente de la Repiibli-
ca no se encuentran en un solc precepto constitucional, sino distribuidas en -
diversas partes de la Constitucidn. Empero, el arciculo 89 sefala particular-
mente las facultades y obligaciones del Ejecutivo, todas ellas formalmente ad-

win{strativas.

En el orden en que son expuestas por el referido artfculo 89, nos -

encontramos con las siguientes atribuciones:

“1.~ Promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la =~

Unidén, proveyendo en la esfera administrativa, a su exacta observancia",

Esta fraccldn se divide en tres atribuciones: 1la promulgacidn de -
leyes, la facultad de expedir reglamentos mismos que como actos administrati-
vos estudiaremos wds adelante, y la ejecucidn de leyes, funcidn que es induda

blemente administrativa, pues se realiza con actos administrativos.

La ejecucidn de leyes que expide el Congreso de la Unidn, sefala Te
na Ramirez, "consiste en la realizacidn de los actos necesarios para hacer --
efectiva, en casos coxretos, la ley del Congreso. Estos actos comienzan inme

diatamente después de la promulgacidn, se desarrollan a través de la tramita-
cién encomendada a las oficinas del Ejecutivo y culminan en la ejecucidn mate

rial del remiso a cumplir la ley" (11).

(11) Tena Ramirez, Fellpe, Op. Cit., p. 458.



"11,- Nopbrar y remover libremente a los Secretarios del Despacho, -
al Procurador General de la Repdblica, al titular del Srgano u Srganos por el
que se ejerza el gobierno del Distrito Federal, remover a los agentes diplomi-
ticos y empleados superiores de Hacienda y nombrar y remover libremente a los
denids empleados de la Unidn, cuyo nonbramiento o remocidn no esté determinado

de otro modo en la Constitucidn o en las leyes".

Encontracos aquf dos facultades administrativas: la de nombramiento
y la de remocién de los funclonarios que cita la fraccidn, excepto que tales -

actos se realicen en forma distinta, segin la Constitucidi o leyes secundarias.

Tratidndose de los empleados superiores de la Adzinistracidm Piiblica,
resulta légico y obligado que por ser representantes o delegados del Ejecutivo,
ellos gseen de su entera confianza, razdén por la que tiene completa libertad pa

ra nombrarlos y removerlos sin intervencidn de autsridad Alguna.

En cuanto a los agentes diplomiticos y empleados superiores de Haw—-
cienda, puede removerlos libremente, ya que ni la Constitucidn ni otras leyes
disponen otra cosa. Situacidn que no acontece en su nombramiento, ya que para

ello requiere la aprobacidn del Senado como veremos en las fracciomes III y IV,

Finalmente puede nombrar y rewover libremente a los demds empleados
de 1a Unidn, siempre que su nombramiento o remocidn no esté determinado de ———
otro modo en la Constitucidn o en las leyes. Esta fraccidn sirvid de base al
Estatuto de los Trabajadores al Servicio de los Poderes de la Unidn, en el que
se fijaron las condiclones en que se podfan nombrar y remover a dichos trabaja

dores, otorgdudales por vez primera seguridad y estabilidad laboral.



"IIT.- Nombrar los ministros, agentes diplomdticos y cnnsules genera

les, con aprobacién del Senado"

Por ‘tratarse de una facultad referida al orden pnlitico intcrnacio-‘
nal, misma que compete en forma-exclusiva al Senado de-la Repubuca. se requie

re de 'su aprobacidn dada -1a importancia de -la materia.

. "1V.- Nombrar con aprobacién del Senado,: los éoroneles'y demds ofi--
ciales superiores del Ejerci:o. Atmada j Fuerza ASrea hacionales, ¥y los dems

emplendns superiores de aniznd

" Para 1a.validez de
Senado. Btk

Aerea Nacionales, ccn arteglo a las leyes".

AT En este caso se trata de una facultad que se tealiza de acuerdo a la

Ley 0}55n£ca del Ejército y Ffuerza Afrea Mexicanos (1986).

"VI.- Disponer de la totalidad de la fuerza armada permanente, o sea
del ejército terrestre, de la marina de guerra y de la fuerza adrea, para la -

- seguridad y deiensa eiterlor 3z lz Federacidn',

Por este precepto se pone en las manos del Ejecutivo la obligacidn ~

de velar per ls seguridad, la paz v el orden social en el territorio nacional.
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"VII - Disponer de la Guaxdia \‘acional para los mismos obje:as, ‘en <

105- términos que prevune la fraccion IV del’ articulo 76"

facultades -

“En relacifn “la ‘Fraccisn anteripr,

ITYL

previa ley del Constesa de’ la Untun"."

Declsra!‘ la guerra ‘en nambre de 105 Estados nidos Hexicanos.

Se facul:a al Elecutivo Federal, para que una vez que el Congreso de
"la Uniun.medianta ley cnmunique a la Racidn que ha declarado la guerra a un ——
paisyaquel;haga lo mismo, pero con respecto al pais contendiente y a la comu-
nidad international. "Este tipo de actos se fundamenta en el hecho de que el -
Presidente as el tftular de la polftica internacional, como veremos en la frac

cidn siguiente.

“X.~ Dirlgir la polftica exterior y celebrar tratados internaciopa—
les, sometiéndolos a la aprobacidn del Senado. En la conduccidn de tal pelfti
ca, el titular del Poder Ejecutivo observard los sigulentes principios normati
vos; la autodeterminacidn de los pueblos; la no intervencidn; la solucién paci
fica de contruversias; la proscripcién de la amenaza o el uso de la fuerza en
las relaciones internactonales; la igualdad jurldica de los estados; la coope-
racidn internactonal para el desarrollo; ¥y la lucha por la paz y la seguridad

internacionales”.

Hay en esta fraceitn dos facultades: 1a de dirigir la politica exte
rior, que es de nueiuralera administrativa, y la de celebrar Tratados, que es -

legtlslativa.



R

".'(I - Convocar, al Congreso a sesiones extraordinarias, cuandn lo —

acuerde la Comisién Pemnente"

La canvncalorin es condicidn para que el Congreso pueda funcionar lg

gnlmente en sesiunes extraordinarias, y se trata de una atribucidn administra-

' 'Xli'- Facilitar al Poder Judicial los auxilios que necesite para el

expedito’de. sus. funciones".

El Poder Judicial carece de fuerza publica, por ello necesita de la

colaborau.lun del EJecu:L‘.'a para dar cuzpliziento a sus gentencias y Srdenes.

S PXII1.- Habflitar toda clase de puertos, establecer aduanas marfri--

mas.y.fronterizas y designar su ublcacién”.

Por esta fraccidn, prevalece el interés de la Nacidn sobre el de las

entidades federativas,

“XIV.- Cenceder, conforme a las leyes, indultos a los reos sentencia
dos por delitos de competencia de los tribunales federales y a los sentencia--

dos por delitos del orden coniin en el Distrito Federal”.

En.este punto la doctrina suscita opiniones encontradas, va que algu-
nos ‘autores, como Ciceres Crosa, consideran que existe una interferencia en la

actividad jurisdiceional (12). A su vez Tena Ramfrez considera que "el indul~

(12) Cdceres, Crosa, citado por Tena Ramirez, Felipe, Op. Cit., p. 468,



to no es otra cosa que la dispensa que el Zjecutivo se hace de su propla ejecu
cidan, : En efecto, el Iindulto no toca la cosa juzgada ni modifica el proceso,

ni rectifica la actividad jurisdicclonal ya extinguida, sino que Gnicamente -~
afecta a la efecucién™ (13). Nos unizos a esta &ltiza opinidn, por lo que con

sideramor al {ndulro una atribucidz adzinistrativa.

“JV.- Conceder privilegfos exclusives por tiempo Iimi:ado. con arre—
glo a la ley respectiva, a lus descubridores, i{aventores. o perftcclonadores de

algdn raco de la industria”.

" Eata atribucidn se realiza con el fin de impulsar el desarrolls aco- -

absico del pafs 7 premlar el esfuerzo {ndividual realizado por los autores.

"XVI.~ Cuyands la Cimara de Senadores no esté en sesiones, el Presi—
dente de la Repiiblica podr3d hacer los nombramientos de que hablan las fracclo-

nes IIl'y IV, con aprobacidn de la Conisién Permanente”.

"AVIL.~ Nowbrar w=agiztrados del Iribunal Superior de Justicia del —-
Dintrito Federal y someter los nozbramientos a la aprobacidn de la Asacblea de

representantes del Distrito Federal”.

"XVIIl.~ Nombrar ministros de la Supreca Corte de Justicia y someter
los nombramientos, las licencifas y las renuncias de ellos, a la aprobacidn de

la Cimara de Senadorzs, o Je ie Comision Permanente, en su caso”,

Estas tres (ltimas atribucfones, se refieren a nombramientos, licen-

cias y renuncias, para cuya validez es necesdrio que concurra otro grgano de =

(13) Idew, 468,
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poder. HipStesis en las que se conforma que en nuestro sistema existe colabo-

racidn entre poderes.
1.1.1. Titular de la:Administracifn Pdblica.

En México, el Poder Ejecutivo es unipersonal y se deposita su ejerci
cio ‘en el Presidente de la Repdblica (artfculo 80 Constitucional). Asi, el —
Presidente, es al mismo tilempo, jefe de Estado, jefe de Gobierno y jefe de la
Administracidn Pidblica.

El cardcter que corresponde al Presidente como titular de la Adminis
tracidn Pdblica Federal, se configura al realizar la funcidn administrativa ba
jo el orden jurfdico establecide por el Poder Leglslativo. Empero, la funcidn
administrativa, no se limita a la ejecucién de las leyes; el Presidente tiene
a su cargo otras funciones administrativas, como el nombramiento y remocidn de
funcionarios, empleados civiles y milirares, dirigir las relaciones internacio
nales, disponer de la Guardia Nacional y llegado el caso declarar la guerra, -
entre otas, como va quedd expuesto en el punto antericr. Por elle, coincidi--
mos lo que atinadamente afirma Vedel, en el sentido de que "el tdrmino de eje-
cucidn de las leyes abarca una tarea =is general que es asegurar ¢l minimo de
condiciones necesarlas para la continuidad de la vida nacional, es decir, el -

mantenimiento del orden pidblico vy la marcha de los servicios pdblices" (14).

Como Jefe de la Administracién Pdblica rederal, ¢l Precidente de la
Repliblica ocupa el lugar mds alto de la jerarquia adzinistrativa, concentrando
en sus manos los poderes de decisidn, de mando y jerdrquico necesarios para --

mantener la unidad en la administracidn.

(14) Vedel, citado por Fraga, Gabino, Op. Cit., p. 55.
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Valga citar el artfculo 30 constitucional, "La Administracidn P@bli-
ca Federal serd centralizada y paraestatal conforme a la Ley Orginica que expi
da el Congreso, que distribuird los negocios del orden administrativo de la Fe
deracidn que estardn a cargo de las Secretarfas de Estado y Departamentos Admi-
nistrativos y definiri las bases generales de creacidn de las entidades paraeg

tacales y la intervencidn del Ejecutivo Federal en su operacidn,

Las leyes determinardn las relaciones entre las entidades paraestata
les y el Ejecurivo Federal, o entre &stas y las Secretarias de Estado y Depar-

tamentos Adainfiszracivos".

Es precisamente este texto el que da fundamento legal ¥y origen a la
Administracién Piblica. Pero conforme a su propio texto, es la Ley Urgdnica -
de la Administracién Piblica Federal la encargada de establecer las bases de -
su organizacidn, y consideramos conveniente transcribir los siguientes numera-

les:

“Articulo lo.- La presente Ley establece las bases de organizacién =

de la Administracién Pablica Federal, centralizada y paraestacal.

La Presidencia de la Repiiblica, las Secretarfas de Estado, los Depar
tamentos Administrativos y la Procuraduria General de la Repdblica integran la

Administracidn Pdblica Centralizada.

Los organismos descentralizados, las empresas de participacidn esta-
tal, las instftuciones nacfonales de crédito, las instituciones nacionales de
seguro y de flanza y los fidelicomisos, componen la administracidn piblica para

estatal".
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"Artfcule 20.- En el ejercicio de sus atribuciones y para el despa~—
cho de los negocios del ovden administrative encomendados al Poder Ejecutive -
de la-Unidn, habrd las siguientes dependencias de la administracién piblica —

centralizada:

I.- Secre:ar{as de Estado, y
II.- Departamentos Administrativos".

~"Articulo 30.- El Poder Efecutivo se auxiliard en lcs :er::.inos de —~
1as dispcslciones legales correspondientes, de.las siguien:es entidudes de’'la

adninlstracion publica paraestatal:

Vl.- Organismos descentralizados;

I1.- Empresas de participacidn estatal, instituciones nacionales de
crédito e instituciones nacionales de seguros y de fianzas, y

I11.- Fideicomisos".
1.1.2, Organos Auxiliares.

De esta forma, y de acuerdo a los textos legales ya citados, el Pre-
sidente se auxilia para realizar sus funciones administrativas, de las depen—-
dencias de la administracidén centralizada y de las entidades paraestatales. =
Dentro de las primeras, encontramos a la Presidencia de la Repiiblica, las Se——
cretarfas de Estado, los Departamentos Administratives y la Procuradurfa Gene-

ral de la Repiiblica (articulo lo. L.0.A.P.F.).

También, como ya seflalamos, apoyan al Ejecutivo las empresas paraes—
tatales, es decir los organismos descentralizados, Jas empresas de participa--
cidn estatal, las instituciones nacionales de crédiro, las organizaciones auxi
liares nacionales de crédito, las instituciones nacionales de seguros y fian--

zas, ¥ los {ideicomisos.
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Asf, la Ley Orginica de la Administracidn Piiblica Federal contiene cn
diversos numerales, las atribuciones de los diversos organismos encargados de -
auxiliar al Presidente en lo que se refiere a las dependencias de la administra
cidn plblica centralizada. En lo relativo a la administracidn paraestatal, &s-
tas se norman tanto por la Ley Federal de Entidades Paraestatales como por sus

respectivas leyes &rganicas,

1.2. De naturaleza legislativa.

Come ya apuntamos, las facultades legislativas que constitucionalmen~
te corresponden al Ejecutivo Federal son tres: el derecho de iniciar leyes o -
decretos ante el Poder Legislativo; 1s facultad de observar o vetar los proyec-

tos de leyes o decretos aprobados por las Cimaras, y la facultad reglamentaria.

1. EL procesc de formacidn de leyes o decretos, empieza por el ejer-
cicio de la facultad de iniciativa, por 1a que determinados Srganos del Escado-
someten a la conslderacidn del Congreso un proyecto de ley o decreto. Este de-

recho tiene su fundamento en el artfculo 71 Constitucional, que sefiala:

"Artfculo 71.~ El derecho de iniciar leyes o decretos compete:

1.~ Al Presidente de la Repdblica;
I1.- A los diputados y senadores al Congreso de la Unidn;

TIT.~ A las legislaturas de los Estados.

Las inicilativas presentadas por el Presidente de la Repiblica, por -
las legislaturas de los Estados, o por las diputaciones de los mismos, pasardn
desde luego a comisidn. Las que presentaren los diputados o los senadores se-

sujetardn a los trdmites que designe el Reglazento de Debates™.



De la lectura de este precepto resulta claro que no cualquier persona
tiene el dereche de iniclar leyes o decretos, sino solamente aquellos servido--
res pliblicos que se supone son los mids indicados para detectar e interpretar —-
las necesidades del pais. En dicho proceso, es légico que participen los repre-
sentantes de las Cimaras y las legislaturas de los Estados, ya que a ellos co—

rresponde esta funcidn.

Por lo que se refiere al Presidente, nuestra Carta Magnalo vincula al
proceso legislativo, al otorgarle la facultad de iniciativa, ya que se supone -
tiene conocimiento de las necesidades del pueblo y estd en posibilidad de hacer

propuestas adecuadas.

También, resalta el trato privilegiado que tienen las iniciacivas del

Presidente, ya que se turnan enseguida a comisidn para su dictamen y discusidn.

2. Respecto a la facultad que tiene el Ejecutivo, de hacer observacio
nes a los proyectos de leyes o decretos aprobados por las Cdmaras, constituye -
la figura jurfdica que conocemos con el nombra de “veto”, v tiene su apoyo le-—

gal en el artfculo 72, inciso b) de la Constitucidn, que dispone:

"Articulo 72.- Todo proyecto de ley o decreto, cuya resolucidn no sea
exclusiva de alguna de las Cémaras, se discutird sucesivamente en ambas, obser-
vindose el Reglamento de Debates zobre 1a forma, intervalos y modo de proceder

en las discusiones y votaciones:

b) Se reputard aprobado por el Poder Ejecutivo todo proyecto no de-—-—
vuelto con observaciones a la Cdmara de su origen, dentro de diez dfas ftiles;
a no ser que corriendo este término, hubiere el Congreso cerrado o suspendido -
sus sesiones, en cuyo caso la devolucifn deberd hacerse el primer dfa dtil en -

que el Congreso esté reunido.
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Tepa Ramfrez considera que veto, "es la facultad que tiene el Presi--
dente de la Repiiblica para objetar en todo o en parte, mediante las observacio-~
nes respectivas, wna ley o decreto que para su promulgacidn le envia el Congre-—

so” (15).

Por virtud de esta facultad, el Ejecutivo vuelve a intervenir en la -
génesis de una ley o decreto. Sin embargo, como lo indica la cabeza del referi
do articule, esta facultad no es omnimoda, ya que no pudrd hacer observaciones

© vetar:

A) ’Cuando el Congreso o alguna de las Cizaras ejerza funclones de ~--

. cuerpo-electoral (artfcule '72, inciso } comstitucional).

: TB) 'C'ﬁarndo el Cangreso o alguna de las C3maras ejerza funciones de ju-

irado ‘{artfculo 72, inciso j constitucional).

€) Cuando la Cimara de Diputados declare que debe acusarse a uno de -
los altes funcionarios de la Federacidn por delicos oficiales (articulo 72, in-

elso'j constitucional),

D) Cuando se convofue a sesiones extraordinarias por decreto que expi

da la Comisidn Permanente (articulo 72, inciso j, segundo parrafo).

E) Cuando se trare de la Ley Orggﬁiéé del Congreso de la Unidn (arti-

culo 70, pirrafo cuarts).

(15) Tena_Ramirez, Felipe, Op “etel;

'p.:257 5, 258.
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Sin embargo, el veto presidencial, como se indica en el inciso c del
numeral 72, puede ser superado, una vez que el proyecto vuelve a su Cimara de -
origen y es aprobado por &sta por las dos terceras partes del nilmero total de -
sus votos, asi como por la aprobacién de la Cimara revisora por igual votacidn;
hipﬁicais en la que se vuelve a enviar el proyectv al Ejecutivo para su promul-

gacidn.

Finalmente, como se desprende del mismo inciso c, en estudio, el veto

puede ser total o parcial, segln sea desechado en “todo o parte".

Sefiala Jorge Carpizo que las finalidades del veto son: “a) Evitar la
precipitacidn en el proceso legislativo, tratdndose de impedir la aprobacién de
leyes inconvenientes o que tengan vicios constitucionales; b) Capacitar al Eje-
cutivo para que se defienda ‘contra la invasidn y la imposicidn del Legislativo';
c) Aprovechar la experiencia y la responsabilidad del Poder Ejecutivo en el pro

cedimiento legislative" (16).

3. La dltima facultad legislativa a que se refiere este apartado y --
que realiza el Presidente de la Repidblica, es la "reglamentacidn",consagrada en
el artfculo 89, fraceidn I, por la que se le encomienda la facultad para “pro--

veer, en la esfera administrativa, a la exacta observancia de la ley".

La facultad de "proveer” en la esfera administrativa a la exacta ob—-
servacidn de lﬁs leyes, Implica la coopetencia que tiene para realizar los actos
que faciliten la ejecucidn, pero que no son la ejecucidn misma, ya que ésta Gi-
tima queda comprendida en la segunda parte del referide articulo, como facultad

administrativa y que ya estudiamos.

(16) Carpizo, Jorge, "Diccionario Jurfdico Mexicano', Tomo III, Editorial Po-~-
rria, Segunda Edicidn, México, 1988, p. 3230.
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En opinidn de Gabino Fraga, "El sentido gramﬁtlcal dela péinbfa 'pro
veer' es el de poner los medios adecuados para un fin: en el caso, para facili

tar la ejecucidn de las leyes.

"Si se analizan las circunstancias pricticas en que las leyes deben -
ejecutarse, se observari que es necesario para que tengan una exacta observan——
cla,” entre otros actos, desarrollar sus preceptos para ajustarlos a las modali-
dades que tienen las relaciones a las cuales van a ser aplicados. Las disposi-
ciones que detallan los elementos que la ley consigna deben tener el mismo ca--
rdcter que &sta, pues la fraccidn se refiere no dnicament. a un solo caso de --
observancia, sino a todos los casos que puedan presentarse, a diferencia de la
ejecucidn misma, que siempre significa la apiicacidn concreta de la ley a un ca

so especial.

"En los términos anteriores, la interpretacidn gramatical de la dispo
sicidén legal lleva a la conclusidn de que en ella se otorga, juntamente con ———
otras, la facultad de expedir disposiciones generales que sean el medio prdcti-

c¢o adecuado para poder dar exacta observancia a la ley" (17).

Asi, mediante la exégesis de la tercera y dltima facultad que consa--
gra el articulo 89, encontramos el Gnico fundamento posible de la facultad re—-—

glamentaria.

"Reglamento", en opinidn de Gabino Fraga, es "una norma o conjunto de
normas jurfdicas de caridcter abstracto e impersonal que explde el Poder Ejecuti
vo en uso de una facultad propia y que tiene por objeto facilitar la exacta -——

observanclz de las leyes expedidas por el Poder Legislativo (18).

(17) Fraga, Gabino, Op. Cit., p. 110.
(18) Fraga, Gabino, Op. Cit. p. 104.
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De esta manera, el reglamento, al igual que la ley, es una disposi-——
cidn de cardcter general y abstracto, por lo que estamos frente a un acto que —
por su naturaleza es legislativo. Empero, su ejercicio por el Presidente se —
justifica sobradamente, ya que aligera la tarea del Poder Legislativo relevindo
lo de la necesidad de desarrollar completamente las leyes para facilitar su eje
cucidn, ademds de ser el Grgano que estd en mejores condiciones de realizarla,
pues tiene mayor contacto con el medio en que va a ser aplicada la ley, ya que
tiene también a su cargo la ejecucidén. Asimismo, permite que la legislacidn se
pueda adaptar oportunamente a las necesidades de la vida socizl, lo que tendria

una tramitacidn mis dilatada en caso de realizarse por el Poder Legislativo.

1.3. Dec nmaturaleza jurisdiccional.
1.3.1. Tribunales Administrativos.

Como ya mencionamos, el Ejecutivo realiza funciones materialmente ju-
risdiccionales, mediante la justicia administrativa o proceso administrativo, -
que surge, como indica Gabino Fraga, "por la necesidad de establecer un control
jurisdiccional de los actos de la Administracidn, considerando que debe haber -
drganos diferentes de &sta e independientes de ella que dentro de formas tutela
res de procedimiento, puedan juzgar y decidir, con autoridad de cosa juzgada, -
las controversias que se gusciten entre los particulares y la Administracién' -
(19).

Lo anterior, con el propdsito de tutelar los derechos de los adminis-—
tradog frentc & 1os 4dctus de la Administracién, pero con toda la imparcialidad
necesaria, ya que se trata de tribunales que estan dentro de la &rbita del Po--
der Ejecutivo Federal, llmados tribunales administrativos. AsI, este contrel -

ha dado lugar a la nocidn de contencloso-administrativo.

(19) Fraga, Gabino, Op. Cit., p. 443.



24.-

En opinidn de Vedel, "el término contencioso tiene un sentido preciso:
el conjunto de litiglos de una determinada categorfa. Tiene también un sentido
mds lato: el conjunto de normas de organizacidn y procedimiento relativas a la

competencia del juez y a sus atribuciones" (20).

Por otra parte, para la Enciclopedia Jurfdica Omeba, "la expresidn --
contenc foso-administrativa, sefiala la existencia de una funcidn relativa a la de-
cisidn de los conflictos suscitados entre la Administracidn Pdblica y los admi-
nistrados, con motivo de actos o hechos regidos por el Derecho Administrativo"
(21).

Cousidera Fix-Zaxm o, gue per contencioso-administrativo, se entian-
de "el procedimiento que se sigue ante un tribunal u organismo jurisdiccional,
situado dentro del poder ejecutivo o del judicial, con el objeto de resolver de
manera imparcial las controversias entre los particulares y la administracidn -
piblica" (22).

Finalmente, Cabino Fraga estima que el contencioso-administrative pue
de definirse desde un punto de vista formal y desde el punto de vista material.
Desde el primer punto, "el contencloso-administrativo se define en razén de los
Srganos competentes para conocer las controversias que provoca la actuacidn ad-
ministrativa, cuando dichos Srganos son tribunales especiales llamados tribuna-
les administrativos, Desde el punto de vista material, existe el contenciosno -
administrative cuando hay una controversia entre un particular afectado en sus

derechos y la Administracién, con motivo de un acto de esta Gltima" (23).

(20) Vedel, Georges, "Derecho Administrativo", Editorial Aguilar, Espafia, 1980,
p. 47 y 48,

(21) Enciclopedia Juridica Omeba, Tomo XVII, Bibliogrdfica Omeba, Argentina, ——
1982, p. 561.

{22) Pix-Zamudio, Héctor, Diccionario Jurldico Mexicano, Tomo I, Edirorial Po--
rrida, Segunda Edicién, México, 1988, p. 685.

(23) Fraga, Gabino, Op. Cir., p., 443 y 444,



De la definicién anterior, podemos desprender que estamos ante el tér-

mino "contencioso-administrativo"

en dos hipdtesis: por el Srgano que decide la
controversia o por la materia de la misma. Asi, por la definicién formal, los -
triburales administrativos deciden la controversia, y por la material, los parti

culares pueden acudir a los tribunales judiciales.

1.3.2. Artfculo 73, fraccién XXIX - H Constitucional.

Estimamos conveniente, resefiar brevemente los an ecedentes y contexto
en que surge el articule 73, fraccidn XXIX-H Constitucional, que otorga al Con~-
greso de la Unidn la facultad de establecer, a través de leyes, tribunales de lo
contencioso-administrativo. No obstante que el Tribunal Fiscal de la Federacidén
y el Tribunal de lo Contencloso Administrativo del Distrito Federal se crearon -
en 1936 y 1971 respectivamente, antes de la adicidn de la citada fraccidn, que -

se hizo por reforma de 10 de agosto de 1987.

El articulo 104, fraccidn I de nuestra Ley F al, otorgd compe
tencia a los Tribunales de la Federacidn para conocer de las controversias susci
tadas sobre el cumplimiento y la aplicacidn de las leyes federales. Empero, no
hizo mencidn expresa a la materia administrativa, por lo que se constituyé en el
Gnico apoyo constitucional posible para someter a los tribunales federales, los

conflictos entre los particulares y la administracidn piblica.

S5in embargo, no fue sino hasta la reforma constitucional de 30 de di--

ciembre de 1946 en que se otorga reconocimiento constitucional a los tribunales

de octubre de 1967, se le reconace para la Administracidn Pdblica del Distrito -
Federal, mismas que por su interés, transcribimes a continuacidn, junto con el -

actual artfculo 73, fraccidn XXIX-H.



ARTICULO 104
1946

ARTICULO 104
1967

ARTICULO 73, FRACCION XXIX-H

"Artfeulo 104. Corresponde a los trikmales
de la Federacifn comocer:

I.- De todas las controversins del onden -
civil o criminal que se susciten sobre el am-
plinfento y aplicacin de leyes federales o con
cotivo de los tratados celebrados con las poten
clas extranjeras. Cumdo dichas controversfas -
o5lo afecten intereses particulares, podrin co-
nocer wridén de ellas, a eleccitn del actor, -
los jueces y tribuales lncales del orden comm
de los estados, del Distrito Federal y territo-
rios. las sentencias de primera instncla serdn
apelables para ante el superior imediato del -
juez que conozea del asunto en primer grado.

En los juicics en que la Federacidn esté -
Interesada, las leyes podrin establecer recursos
ante 1a Suprem Corte de Justicia contra las -
sentencias de segunda instancin o contra las de
tribmales adninistrotives creados por ley fudz
ral. siemre que dichos trilumales estén dotados
de plena autanomfa para dictar sus fallos".

"Artfcule 104, correspxde a los tribunales
de la Federacifn conocer:

- De todas las controversins del orden -
civil o crimnal que se susciten sobre el am
plimiento y aplicaciin de leyes federales o de
de los rratados intermacionales celebrados por
el Estado Moxicano. Cuando dichas controversias
s5lo afecten intereses particu!am podein co-
nocer tmbién de ellas, a eleccidn del actor,
lo6 jueces y tribumales del orden comin de los
estados, del Distrito Federal y territorios., -
Las sentencias de prirera instancia podrin ser
apelables para mmte el superior {reediato del -
juez que conozea del asunto en primer grado.

las leyes federales podrin instituir cribu-
nales de lo contencioso~administrativo dotados
de plena autovmda para dictar sus fallos, que
tengm a su cargo dirimir las cmtrwcrsias -
que sc susciten entre la acifn piblica
federal o del Distrito y territorios federales,
y los paniculnres amblecizrda las normas -
para su 0, el -
procedimiento y los recursos contra sus resolu-
clomes.

Procederd el recurso de revision ante la Su
preca Corte de Justicia contra las resolucimes
definitivas de dichos tribunales administrativos,
s6lo en los casos que sefalen las leves federa-
les, y slempre que esas resoluciones hayan sido

com consecuencia de wn recurso inter-
puesto dentro de la jurisdiccién contencioso-
administrativa .

“artfculo 73, El Congreso tieme
facultad:

To 8 DDX-Govsvnerooasornnes

XXIX-H. Para expedir leyes que
instituyan tribunales de lo conten-
closo-aduinistrativo dotados de -
plena autenomia para dictar sus fa-
Hos, que tengan a su cargo dirisdr
las controversins que se susciten —
entre la Administraciin Piblica Fe-
deral o del Discrito Federal y los
particulares, estableciendo las ror~
mas para su organizacidn, su funcio
namdento, el procedimlento y los -

contra sus y

D S Y
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Al establecer la reforma de 1946 que "las resoluciones de los tribuna-

les administrativos son sujetas del recurso de revisidn", indirectamente los ele

vé a rango constitucional.

En virtud de la reforma posterior, se lograron dos objetivos: primero,

"mediante leyes federales", tribunales

se determina la posibilidad de establecer
de lo contencloso-administrativo; ¥, segundo, se regula el recurso de revisidn

de las resoluciones de los tribunales ante la Suprewma de Justicia.

Finalmente, mediante la reforma de 1987, se ubica correctamente la fa-
cultad de crear estos organismos mediante ley federal, ya que pasa del artfculo
104 al 73, relativo a las facultades del Congreso. Asimlismo, en esta fecha, se
adiciona la fraccidn I-B al artfculo 104, por el que se regula el recurso de re-
visiGn de las resoluciones definitivas de los tribunales administratives, facul-

tad que corresponde desde entonces a los Tribunales Colegiados de Circuito.

De todo lo anterior, resulta obvio el desorden y la falta de técnica -
jurfdica~legislativa, por lo que nos permitimos hacer las siguientes observacio-

nes:

lo. Con la primera reforma, se reconoce la existencia de tribunales —-
administrativos, esto es, cuando el Tribunal Fiscal de la Federacidn, pionero de
este tipo de justicia, contaba con 10 afios de existencia., Y é&sta, sdlo se da --
con el fin de someter las resoluciones de este &rgano a la Suprema Corte de Jus—

ticia.

Por otra parte, se sefiala que dichos tribunales son creados por ley —--
federal, pero no se ubica bien su base constitucional pues del dmbito del poder

Judicial debid estar en el del poder legislativo como sucede ahora.
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; 20. En 1967, se reconoce a los tribunales administratives del Distrito
Federal y se les da la categorfa de constitucionales y se establece la facultad
de su creacidn. Eopere, la misma, se ubica en el artfculo 104, dentro del capi-

tulo IV de nuestra Carta Magna y relativo al "Poder Judicial".

3o. Por la Gltima reforma, se logra una técnica jurfdica adecuada. -
Empero, salta a la vista, que desde la primera reforma, estd palpitante y pre——
sente el interds del Estado, lo que se reafirma con la parte conducente de su =
exposicién de motivos, que sefiala: "“Los recursos de revisidn en contra de las
resoluciones definitivas de los mencionados tribunales de lo contencioso adminis
trativo, se ha otorgado para que los drganos del Estado puedan proponer a la --
justicia federal las cuestiones que presentan problezas de control de la legali
dad de los actos de dichos tribunales, dado que los Srganos del Estado no dispo
nen de la posibilidad de iniciar el juicio de amparo” (24).

Analizado el contexto en que surgen los tribunales administrativos, -
podemos ahora, comentar a los dos m2s importantes que existen en nuestro pals:
el Tribunal Fiscal de la Federacidn y el Tribumal de lo Contencioso Administra-
tivo del Distrito Federal,

A) Tribunal Fiscal de la Federacidn.

La Ley de Justicia Fiscal, de 27 de agosto de 1936, cred el Tribunal
Fiscal de la Federacidn, que continuarfa siendo regulado por el Cédigo Filscal -
de la Federacién, de 30 de diciembre de 1938. En ambos cuerpos, se determind -
que dicho Tribunal dictarfa sus fallos en representacién del Ejecutivo de la —-
Unidn, es decir, como un Srgano de jurisdice{dn delegada; no cbitanle, tampién
se establecid, que serfa "independiente de la Secretaria de Haclenda y Crédito

Piblico, y de cualquier otra autoridad administrativa",

(24) Documento de archivo de la H. Cimara de Senadores, ramo piiblice, libro 1T,
expediente 142, LIII Legislatura, 1987, perfodo extraordinarioe, P. 18,



Poster{ormente, el Tribumal Fiscal de 1a Federacidn ya no encontrd su
regulacién orgdnica en el cuerpo del citado Codigo Fiscal, pues en 1967 se sepa~
15 toda esta parte del articulado del Cédigo, para formar el nuevo texto de lo =~
que serfa la Ley Orginica del Tribunal Fiscal, y paralelamente se expidid el nue
vo Cidigo de 1967. En este nuevo ordenamiento quedd claramente establecida la -
avtonomia del Tribunal frente al Ejecutive Federal y cualesquiera de sus depen——

dencias,conservande su naturaleza de tribunal de justicla delegada.

La actual Levy Orgdnica del Tribunal Fiscal de la ! deracidn, de 2 de -
febrero de 1978, amén de conservar su autonomia, inicid la desconcentracidn de -
la justicla administrativa federal, al establecer una sala superior y varias sa-
las regionales, distribuidas en el territorio nacional, estados y Distrito Fede-

ral.

Asf, se define al Tribunal Fiscal de la federacidn, como "el organismo
judicial que conoce de las controversias entre les causantes y las autoridades -
fiscales federales, asi como de otros conflictos semejantes y que actualmente es

td dotado de plena autonomfa para dictar sus fallos™ (25).

El ex-magistrado fundador del Tribunal de lo Contencioso Administrati-
vo del Distrito Federal, y actualmente magistrado de la Sala Superior del Tribu-
nal Flacal de 1n Federzsiln, el macatro Alfuusu Nave Negrete, no comparte la opi
nidn anterior, pues considera que dicho tribunal no es un organismo judicial, ya
que formalmente no es parte del poder judicial federal y la justicia que imparte
tampoco puede calificarse en rigor de judicialista, sino simplemente de obvia na
turaleza jurisdicclional. Es, correctamente un tribunal administrative y no judi
cial, pues serfa ignorar el orfgen mismo de la justicia administrativa en Europa

y en Méxice {Derccho Procasal Administrative, Editorial Porria, México, 1959).

{25) Fix-Zamudio, Héctor, Op. Cit., p. 3170.
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Asi, como atinadamente sefiala el maestro Nava Negrete, el papel de "las
sentencias de los tribunales administrativos no buscan evidenciar los errores per
sonales de los funclonarios piiblicos de la administracidn, tratan como es obvio -
de corregir errores de legalidad, superar las arbitrariedades o buscar la mejor -
justicia en las controversias planteadas, pero jamds de construir con ellas ata=--
ques personales, imposible respecto a quienes desempefian la funcidn piblica admi-

nistrativa” (26).

Los tribunales de este tipo han demostrado su valor y eficacia, por lo
que el Plan Naclonal de Desarrollo del actual gobierno, postula ia creacién de -
tribunales administrativos e¢n los estados. Actualmente, existen tribunales admi
nistrativos en varios estados de la Replblica, como son los de Baja California -
Norte, Cuanajuato, Hidalga, Jalisco, México, Moreles, Querétaro, Sinalca, Sono~

ra, Tamaulipas, Veracruz, Yucardnm,
B) Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal.

Por virtud de la reforma constitucional de 1967, en forma expresa se -
reconocis categorfa constitucional a los tribunales de lo contencioso-aduinistra
tivo establecidos por ley federal, para resolver controversias catre los particy

lares y la adminfistracién piiblica federal y ademis a los del Distrito Federal.

En base & dicha reforma, la Ley de lo Contencioso Administrativo del =

Distrito Federal de 26 de febrero de 1971, cred dicho tribunal, "como una res~--

puesta a la necesidad de tener un Organismo que fremara la arbitrariedad, la ---

incbeervancia de 2a ley, 103 graves excesus y [recuentes omisiones en que incu--—
a

rren ‘los funcionarios del Departamento del Distrito Federal" (27).

{26) Nava Negrete, Alfonso, "Modernizacién de la Justicia Administrativa Federal”,
estudio publicado en la Revista Obra Juridica Mexicana, Editada por la Pro-
curadurfa Ceneral Jde la Repiblica y el Gobierno del Estado de Guerrero, Mé-
xico, 1988, p. 4747.

{27) Revista del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal,
Segunda Epoca, Nimero 1, México, 1989, p. 5.
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El Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal, “es
ante todo un tribunal administrativo, que igual que el Tribunal Fiscal de la Fe~
deracién sigue el modelo de este tipo de tribunales existentes en Francia, como
es el Consejo de Estade, mixima autoridad jurisdiccional administrativa, y por -
lo mismo podriamos decir que dicho tribunal administrativo se avoca al conocli-~-
miento de todas las controversias que surjan de los actos administrativos de las
autori{dades del Departamento del Distrito Federal en agravio de los particulares,
como as{ se previene en el artfculo 21 de su Ley Urgdnica, incluidas controver--
sias de orden administrativo y de cardcter fiscal. Es un tribunal desde su ori-
gen autdnomo, de plena jurisdiccion parcialmente, de amplias facultades para la

ejecucidn de sus fallos" (28).

En esta virtud, "pueden acudir a promover el juicio ante el Tribunal,
todos aquellos individuos que se consideren afectados en sus intereses o dere=--—
chos por actos que {mpliquen incompetencia de la autoridad; incumplimiento u omi
8idn de las formalidades del procedimiento; viclacidn o aplicacidn indebida de -

1a ley; o bien la falta de contestacién a una peticién" (29).

El Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal, pro
porciona una justicia pronta y eficaz, sin tecnicismos procesales y formalidades.
Situacidn por la que actualmente los Estados de Guanajuato, Guerrero, Hidalgo, -
Jalisco, México, Querétaro, Sinaloa, Sonora, Veracruz y Yucatdn cuentan con tri-

bunales administrat{vos.

A pesar de que este tipo de tribunales realizan funciones jurisdiccio-
nales, no se encuentran ubicadas dentro de la estructura del Poder Judicial, si-

no en la del Poder Ejecutivn, ean eu car3crer dé tribunales administrativoes.

(28) Nava Negrete, Alfonso, "Notas sobre el Tribunmai de lo Contenclioso Adminis~-—
trativo del Distrito Federal", Revista del Tribunal, Primera Epoca, Nilmero
1, México, 1972, p. l6.

(29) Revistadel Tribunal de lo Contencioso Administrative del Distrito Federal,
Segunda Epoca. Ndimero 1, México, 1989, p. 7.
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2. Actos legislativos del Presidente de la Repliblica.

Como' ya mencionamos, al abordar la teorfa de la divisidn de poderes, -
no es posible adoptar un sistema rigido, en el que cada una de las funciones del
Estade, sean reallzadas por tres diferentes Srganas de autoridad cor independen-
c¢ia y aislamiente de los otros, Situacidn, por la que en la prictica coexisten

en colaboracidn y coordinacidn,

la colaboracidn entre poderes mencionada, se comsagra en nuestra Cons—
titucidn por dos zmedios: a) haciendo gue para la validez de un mismo acto se ng
cesite la participacidn de dos poderes {ya comentamos la facultad de nombramien-
to de clertos funcionarios que tiene el Presidente, pero con la aprobacidn del Se
nado o de Ya Asambiea Je Kepresentantes del Distrito Federal); y, b) otorgande a
uno de los poderes algunas facultades que no son peculiares de ese poder, sino -
de alguno de los atros dos (como la facultad que tiene el Senado para erigirse -

en jurado de sentencia en los jufcios politicos a servidores piiblicos).

Sefiala Burgoa, que "por esta razdn, si blen es clerto que la funcida ~
legislariva en grado o dimensidn mayoritaria, no tetal, corresponde a los drga--
nos que con vista de ella se denominan 'legislarivos' (Congreso de 1a Unidn en—-
tre nosvtros). también es verdad que en su ejercicio excepcional o en el procesa
en que se desarrolla interviene un rgano que no es primordial o pristinamente ~
legislativo, sino ejecutiva (Presidente de la Repiblica conforme a nuestro orden

constitucional). El poder legislativo, entendide como funcidn, no como érgano.

pucde d pefiarse, en ia, baje cualquiera de 23 {ormas apuntadas, --
por el Poder Ejecutivo en la czapeidn orgdnica del concepto, es decir, por el ip
dividuo en quien este poder, a titulo de actividad estatal, se deposita y que de

acuerdo con nuestra Constitucidn se llama Presidente de la Repdblica" (30).

(30) Burgoa Orihuela, Ignacio, “Derechs Constitucional Mexicano", Editorial Po~-
rréa, Tercera Edicidn, México, 1979, p. 690 y 691.
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Asf, el segundo pirrafo del artfculo 49 Constitucional, cnnségra dos -
excepciones al principio de la divisidn de poderes, por las que se conceden fa—

cultades extraordinarias al Ejecutivo Federal para legislar.
2.1. De caracter formal. Decretos - ley.

En México, aunque sin emplear literalmente la locucidn, se consigna el
decreto-ley en el segundo pirrafo del articulo 49 constituci nal, al prever fa——
cultades extraordinarias para legislar al Poder Ejecutivo en los casos gue reco-

gen los articulos 2% y 131.

Estamos asi, ante situaciones en que la Constitucidn atribuye expresa-~
mente al Presidente de la Repiblica, la posibilidad de crear normas juridicas‘-j
abstractas, generales e impersonales, es decir, de realizar la funcidn legislati

va.

En virtud de esta excepcidn expresa al principio de divisidn de pode—-
res, consagrado en el primer pirrafo del artfculo 49 de nuestra Ley Fundamental,
encontramos facultades otorgadas exprofeso al Ejecutivo Federal. Es decir, que
corresponde realizarlas a éste {iltimo, por lo que estamos frente a actos formal-

mente legislativos.

Como ya comentamos, la realfzacidn de facultades legislativas que -—=--
efectda el Presidente de 1a Repiblica, constituye el decreto~ley. Segin Fernin-
dez Rufz, podemos entender, dicho decreto-ley "como la disposicidn de cardcter -
legislativo emitida en via de excepcidn por o1 titulir del Poder Ejecutive o por

gquien lo deteata™ (31).

{31) Fernindez, Rulz, Jorge, "Diccionario Juridico Mexicano", Tomo II, Editorfal
PorrGa, Segunda Edicidn, México, 1988, p. B42.
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Para la Enciclopedia Jurfdica Omeba, el decreto-ley, “es la decisidn ~
de cardcter legislativo que dicta el poder ejecutivo fundado en el estadc de ne=
cesidad, en circunstancias excepcionales ante el recesc o caducidad del poder —-
legislacivo. En suma estdn cowprendidos en esta categorfa, todes aquelles decre
tos que estatuyen sobre materias gque por su propia naturaleza son de Indole le—
gislativa” (32).

Estas disposiciones legislativas emitidas por el Presidente, como ya se~-
flalamos, se encuentran en principio en el segundo pdrrafo del artfculo 49.. ¥ —
por falta de técnica juridica legislativa, encontramos otra, en el articule 73,

fraceidn XvVI, base la.
Pasemos ahora, a analizar los numerales mencicnados.
2.1.1. Artfculo 49 Constitucional.

Este precepto consigna las hipdtesis en que por excepéiﬁn. el Presiden
te puede actuar como legislador, que a saber, son las sefialadas en los artfculos

29 y 131, segundo pirrafo, de la Comstitucidn.

El numeral de referencia, originalmente indicaba que la finica posibili
dad de facultades extraordinarias al Ejecutivo Federal, era la relativa a 1la sus

pensidn de garantlas, sefialada en el articule 29 Cunscitucional.

{32) Enciclopedia JurIdica Omeba, Tomo V, Editorial Drisk{ll, Argentina, 1968, -
p. 988,



Posteriormente, en 1937, el Presidente Lizaro Cirdenas promueve una re
forma a este artfculo, con el objeto de limitarlo. Ya que habia dado origen a -
una muy conveniente interpretacidn para el Ejecutivo, pues le permitfa expedir -
leyes en uso de facultades extraordinarias, menoscabando al Poder Legislativo; -
de esas leyes una buena parte sigue vigente, como lo son el Cédigo Civil para el
Distrito Federal, el Cddigo de Procedirmientos Civiles para el Districto Federal,
el C3digo Penal para el Distrito Federal, el C3digo de Procedimientos Penales pa
ra el Distrito Federal, el Cédigo Federal de Procedimientos Penales y la Ley Ge~
neral de T{tulos y Operaciones de Crédito entre otras; pero sin que mediaran las

circunstancias que se contienen en el articulo 29.

Por reforma de 12 de agosto de 1938, se cristalizd la iniclativa del -
Presldente Cirdenas, encazinada a raducir las posibilidades de gue el Ejccusivo
legisle, sGlo en los casos de grave peligro previstos en el artfculo 29 constity

cional.

En el afio de 1950, el Presidente Adolfo Ruiz Cortines envid al Congre-
so de la Unidn, una iniclativa para adicionar el artfculo 49 y reformar el arti-
culo 131 de la Constitucidn. En vircud de ella se saltaba ostensiblemente la ba
rrera de 1938, para por virtud de decreto de 28 de marzo de 1951, otorgar uma po
sibilidad mis para que el Ejecutivo expida decretos-ley, en materia de importa——

cidn y exportacidn de mercancias y sus respectivos aranceles.

Para una mejor comprensidn de este articulo, transcribimos el texto ——

original y las reformas al mismo.
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1938

1951

"Artfculo 49, El Supremo Poder
de la Federacidn se divide, para -
su ejerciclo, en Legislativo, Eje~

cutivo y Judicial.

No podrdn reunirse dos o mis de
estos Poderes en una sola persona
o corporacidn, ni depositarse el -
Legislacivo en un {ndividuo, salvo
el caso de facultades extraordina-
rias al Ejecutive de la Unién, con
forme a lo dispuesto en el artfcu-

lo 29",

"articulo 49. El Supremo Poder
de la Federacidn se divide, para -
su ejercicio, en Legislativo, Eje-

cutivo y Judicial.

No podrdn reunirse dos o mis de
estos Poderes en una sola persona
o corporacidn, ni depositarse el -
Legislativo en un individuo, salve
el caso de facultades extraordina-
rias al Ejecutive de 1la Untda, con
forme a lo dispuesto en el artfcu-
lo 29. En ningln otro caso se otor
gardn al Ejecutivo facultades ex-

traordinarias para legislar",

"Artfculo 49. El Supremo Poder
de la Federacidn se divide, para -
su ejercicio, en Legislativo, Eje-
cutivo y Judicial.

No podrdn reunirse dos o mis de
estos Poderes en una sola persona
o corporacidn, ni depositarse el -
Legislativo en un individuo, salvo

el caso de facultades extraordina-

o

tias al Ejecutive de 1a Unidn, con
forme a lo dispuesto en el articu-
lo 29. En ningiin otro caso, salvo
lo dispuesto en el segundo pdrrafo
del articulo 131, se otorgardn fa-
cultades extraordinarias para le—-—

gislar".




Asf, en el primer pirrafo de este articulo, se consagra la divisidn de
poderes, cuya génesis busca evitar el absolutismo en los estados: hace &énifasis
en delimitar las atribuciones y las esferas de accidn de cada Srgano. Al prohi-

bir que se reiinan dos o mis de estos poderes en una sola persona.

Sin embargo, en el segundo pirrafo se consignan las {inicas excepciones
a esta regla, que son las seflaladas en los artIculos 29 y 131 pirrafo segundo. =
Por las que se conceden facultades extraordinarias al Presidente de la Repiiblica,

mismas que abordaremos mis adelamnte.

En el afio de 1938, por la reforma que tramscribimos, sc dispuso que sG
10 en el caso del articulo 29 se otorgarian facultades extraordinarias para le--
gislar. La iniciativa presidencial, correspondiente resulta interesante, por la

honradez del sustentante, por lo que a continuacidn reproducimos un fragmento:

"La adninistracidn que presido estima, que la continuacidn indefinida
de esa prdctica, produce el lamentable resultado de menoscabar las actividades -
del poder legislativo, contrariando en forma que pudiera ser grave al sistema de
gobierno representativo y popular establecido por la Constitucidn, puesto que --
refine, aunque transitoria e incompletamente las facultades de dos poderes en un
solo individuo, lo cual independientemente de crear una situacidn juridica irre-
gular dentro del Estado mexicano, en el que la divisidn en el ejercicio del po-~-
der es una de sus normas fundamentales en el terreno de la realidad va sumando -
facultades al ejecutivo con el inminente peligro de convertir en dictadura persg

nal nuestre sisztema republicano, democrdtico y federal,

Cree el ejecutivo de mi cargo que solamente en los casos de invasidn,
perturbacidn grave de la paz pdblica o cualquier otro que ponga a la sociedad en

grave peligro o conflicto, mencionados en el artfculo 29 constituttonal, se jus-
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tifica debidamente la concesidn de facultades extraordinarias..." (33).

La reforma de 1951, planted una excepcidn mis para otorgar facultades
extraordinarias al Ejecutivo Federal: en tratdndose de economia. Para compren-
der el espiritu de esta reforma, transcribimos 1la justificacidn que presentd la

iniciativa respectiva:

"Ha sido prictica parlamentaria ancestral en el Estado mexicano que --
ese H, Congreso de la Unidn, otorgue al ejecutivo federal la facultad de elabo--
rar todas las disposiciones complementarias de las leyes fiscales y no simplemen
te la de proveer en la esfera administrativa a su exacta ob ervancia. Esa cos--
tumbre, no privativa de México, es conocida por la doctrina extraniera con el —
nombre de Leyes Marco, porque el drgano legislativo se limita a sentar en ellas
mismas los principlos generales del ordenamiento sin descender a los detalles, -
los cuales son encomendados sl podor cjecutive tanto por lo que respecta a su —-
precisidn cuanto por lo que atafie a adaptarlos a8 las exigenclas cotidianas, den-
tro del marce que ha sido trazado por los principios redactores consignados en -

las propias leyes.

"... "La prdctica aludida, sin embargo, por obedecer a uma necesidad -

impuesta por la realidad, tanto de nuestra patria comwo la de todos los pafses, -
especialmente en los estudios de los derechos administrative y fiscal o financie
ro, lejos de que deba desaparecer, es indispensable que se conserven. Mis, para
ellos, todo auténtico estado de derecho, como lo es el Estado mexicano, debe ——-
constitucionalizarla a efecto de que tenga como funcionamiento no una simple —-—-

costumbre como hasta ahora, sino una clara institucién juridica" (34).

El texto del art{cule no ha sufrido posterivres raformas, per lo que -

en la actualidad sigue vigente.

{33) Derechos del Pueblo Mexicano, Tome VI, Edicidn de la Cimara de Diputados --
del Congreso de la Unidn, Tercera Edicidn, México, 1985, p. 49-15.
(34) ldem, p. 49-19 y 49-20.
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Finalmente, como comentario, observamos que se da en este precepto —--
otra falta de té&cnica juridica legislativa. Ya que en la primera parte del se--
gundo piArrafo, se sefiala la regla y su excepcidn, contenida en el articulo 29; -
pero en.su parte Einmal, agrega otra excepcidn, la relativa al segundo pirrefo —-
del articulo 131. Lo que en nuestra opinidn es un “parche” mal puesto en el tex
to. Hubiese sido preferible reformar el texto Gnicamente en su parte final, -—-

aumentando el artfculo 131 en los siguientes términos:

"arcfculo 49.~ ELl supreme Poder de la ... No podrdn reunirse des o mis
de estos Poderes en una scla persona o corporacidn, ni depositarse el Legislati-
vo en un individuo, salvo log casos de facultades extraordinariag al Ejecutive -
de la Unidn conforme a lo dispuesto en el articulo 29 y el segundo pirrafo del -
artfculo 1317,

Pasemos ahora a analizar cada una de las hipStesis en que el ejecutive

ejerce facultades extraordinarias para legislar.

2.1,2, Artfculo 29 Constitucional.

El actual articulo 29, dnicamente ha sufrido la reforma de 21 de abril
de 198l, sustancial en su contenido, puesto que logrd la adecuacidn del precepto
a la organizacidn constitucional-administrativa de nuestro sistema. Ya que se -~
sustituyd la dencminacidn "consejo de ministros” {inexistente en Méxica) por la
de “titulares de las Secretarlas de Estado, los Departamentos Administratives y
la Procuradurfia General de la Repithlica”; la de "Presidente de la Repiiblica™ por
la de “"Presidente de los Estadns "nidas Hexicanos™; v el adjerivo "grande" por -

"yrave”,

Antes de analizar el texto, transeribimos su reforms, para facillear -
su tomprensidn e importancias, ya que se habfa venido sosteniendo 13 locucidn ===
'consejo de ministros’, propia de regimenes perlamentarios y muy lejos de la =--

realidad de nuestro pafs.
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"Artfculo 29. En los cascs de invasidn, pertur
bacidn grave de la paz piblica o cualquiera otro
que ponga a la sociedad en grande peligro o con~
flicto, solamente el Presidente de la Repiiblica
Mexicana, de acuerdo con el Consejo de Ministros
y con la aprobacién del Congreso de la Unién y -
en ilos recesos de éste, de la Comisidén Permanen-—
te, podrd suspender en todo el pafs, o en lugar
determinado, las garantfas que fuesen obstdculo
pAra hacer frente, rapida v ficlimente, a Ta si-
tuacidn, pero deberd hacerlo por un tiempo limi-
tado, por medic de prevenciones generales y sin
que la suspensidn se contraiga a detersinado ine-
dividuo. 51 la suspensidn tuviese lugar hallindg
se el Congreso reunido, éste concederi las auto-
rizaciones que estime necesarias para que el Eje
cutivo haga frente a la situacidn. Si la suspen-
$16n se verificase en tiempo de receso, se convo
card sin demora al Congreso para Qque las --

acuerde'.

“Artfculo 29. En los casos de invasidn, pertur
bacidn grave de la paz piiblica, o de cualquier -
otro que ponga a la sociedad en grave peligro o -
conflicto, solazente el Presidente de los Estados
Unidos Mexicanos, de acuerdo con los titulares de
las Secretarfas de Estado, los Departamentes Admi
nistrativos y la Procuradurfa General de la Repl-
blica ¥y con aprobacidn del Congreso de la Unidn,
¥, en los recesos de &ste, de la Comisidn Perma--
nente, podrd suspender en todo el pafs ¢ en lumar
determinado las garantias que fuesen obsticulo pa
ra hacer frente, ridpida y fdcilmente a la situa—-
¢16n; pero deberd hacerlo por un tiempo limitado,
por medio de prevenciones generales y sin que la
suspensidn se contraiga a determinado individuo.
51 la suspensién tuviese lugar hallindose el Con-
greso reunido, éste concederd las autorizaciones
que estime necesarias para que el Ejecutivo haga
frente a la situacidn, pero s{ se verificase en -
tienpo de recesa, se convocard sin demora al Con-

greso para que las acuerde".
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Dividiremos el andlisis de este artfculo en dos partes: la suspensidn
de garantfas y las autorizaciones que el Congreso de la Unidn otorga al Ejecuti-

vo.

A) Suspensidn de Garantfas.

La suspensidn de garantlas, dice Tena Ramirez, "significa que se dero-
gan relativamente las limitaciones que en favor de determins los derechos de los
individuos, impone la Constitucidn al poder pidblico; ibrese as{ la puerta, que -
en &pocas normales no puede franquear la autoridad sin cometer violacién" (35).
Para Burgoa, implica, "la cesacifn do vigencia o imperio normative de todas ——-
aquellas disposiciones constitucionales o legales que entorpezcan la funcidn —--

autoritaria de emergencia o que la excluyan pl. e de la i b ia compe—

tencial de determinados Srganos del Estado, impidiendo el desarrollo expedito -~
de la actuacidn gubernativa tendiente a hacer frente en forma eficaz a los pro-—

blemas por los fend que surjan dentro del ambilente andmala" (36).

1. Causas de suspensidn de garantfas.

Como se sefiala en el precepto, son tres las causas hipotéticas:

(35) Tena Ramirez, Felipe, Op. Cit., p. 214,
{36) Burgoa Orihuela, Ignacio, "Las.Garantfa 1
Decimoséptima Edicidn, México, 1983;.p. 204, .

ditorial Porriia, )
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~ invasidn: penetracidn en territorio nacional de fuerzas extranjeras.

- perturbacidn grave de la paz piiblica; alteracidn de la vida normal -

del Estado por revoluciones, rebeliones, asonadas, etc.

~ Cualquier otra que ponga a la sociedad en grave peligro o conflicro:
se actualiza a discrecidn de los poderes Ejecutivo y Legislarivo, tales como - -
epidemias, enfermedades, guerra, desastres naturales como terremotos, Lnundacio-

nes, plagas, etc.
2. Autoridades competentes para decretarla.

Para decretar la suspensidn de garantias se requiere el concurso de --

voluntades de las sigulentes autoridades:

- Del Presidente, que es el iinico facultado para tomar la iniciativa,

pero debe hacerlo de acuerdo con:
~ Los titulares de las Secretar{as de Estado (actualmente dieciocho),
- Los titulares de los Departamentos Administrativos, y
- El titular de ln Prosuradurfa Ceheral de la Repiibiica.

— El1 Congreso de la Unidn y en sus recesos la Comisidn Permanente, que

debe otorgar su aprobacidn a la iniciativa.
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En este punro, Burgoa indica que "en un decreto de suspensidn de garan
tias individuales tienen injerencia el Ejecutivo Federal como autoridad a quien
exclusivamente compete la iniciativa, y el Congreso de la Unidn, injerencia que
se traduce en la realizacién de dos actos diferentes imputables a cada uno de -
dichos poderes, a saber, al primero, la formulacidn de los términos juridicos -
en que operard la suspensidn, y al segundo, la aprobacifn de los mismos y de la

iniciativa correspondiente propiamente dicha" (37).

3. Modalidades de la suspensidn.

La suspensién de garantias no es absoluta, sino relativa y limitada —

por varios conceptos que el arctfculo 29 escatuye:

— Prevenciones generales. La suspensidn debe realizarse por medio de
prevenciones generales, que se satisface en virtud de la ley expedida por el —-
Congreso. A este respecto sefiala Tena Ramirez: "aunque el texto constitucio--
nal no es suficientemente claro, debe entenderse que todo lo relativo a este —
punto debe ser obra del Congreso, 2 fin de que el Ejecutivo reciba I{ntegramente

sus facultades del Srgano legislativo™ (38).

Para Burgoa, este acto, materialmente legislativo, no debe contraerse

a ningiin individuo o individuos determinados.

- Alcance territorial. Pueden suspenderse en todo el pais o en un lu~

gar determinado, segiin el lugar en que se localice la situacion de emergencia.

(37) ldem, p. 21l.
(38) Tena Ram{rez, Felipe, Op. Cit., p. 216.
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- Alcance temporal. Sus efectos son por tiempo limitado o transitorio,
esto es, mientras subsista el estado de emergencia que los motivd, porque el —-
texto del artfculo impide que la cesacidn del régimen de legalidad se convierta

en situacién permanente.

En relacidn a la cesacidn de vigencia de la suspensidn, opina Burgoa,
que @sta opera ipso iure una vez desaparecida la causa que la determind. Noso-
tros, congideramos, por haber analizado varios decretos de suspensidn de garan-
tias, que las hipStesis de cesacidn, se sefialan en las prevenciones generales,

emitidas por el Poder Legislativo.

- Alcance material. (Qué garantfas se deben suspender? El texto es -
claro, s6lo las que sean cbstdculo para hacer frente, riapida y ficilmente al es

tado de emergencia.

B) Autorizaciones que el Congreso de la Unidn otorga al Presidente de

la Repiiblica.

El artfculo 29, provee al Ejecutivo, de dos medios para hacer frente a
las situaciones de emergencia que ya estudiamos: la suspensidn de garantfas, y
previa &sta, el Congreso puede otorgarle "autorizacién, para tomar las medidas

que eatime necesarias para hacer frente a la situacidn,

Las "autorizaciones" a que se refiere la Gltima parte del artfculo 29,
pueden consistir en dar al Ejecutivo una mayor amplitud en la esfera adminig——

tratlva, o en transmitirle facultades legislativas.
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Hemos llegado al punto medular de este numeral, ya que como afirma ---—
Burgoa, "en esta hipitesis el Ejecutivo Federal se convierte en legislador —---
extraordinario con capacidad por s{ mismo, sin la concurrencia de ningfin otro -
Organo del Estado, para expedir leyes, o sea normas jur¥dicas abstractas, gene-
rales e impersonales, cuyo conjunto forma lo que se llama ‘legislacidn de emer—
gencia' con vigencia limitads a la duracién o subsistencia de la situacién andma

1a o emergente” (39).

Ya sefialamos, que por virtud de la divisidn de poderes, consagrada en
el articulo 49 de nuestra Carta Magna, se prohibe que se reunan dos o mis pode-
res en una sola persona o corporacidn, o “que se deposite el legislativo en un
individuc". La parte final del numeral, consigna dos excepciones: las hipdte-
sis de los artfculos 29 (que estamos analizando) y 131, en que el Congresc pue—
de conceder facultades extraordinarias al Ejecutivo Federal para legislar; es -

decir, en esos casos puede fungir como legislador.

Asimismo, comentamos que de acuerdo al criterio de clasificacidn de -
los actos de los drganos del Estado, el que estamos analfzando, seria un acto
formalmente administrativo, pues proviene del Poder Ejecutivo, y materialmente
de naturaleza legislativa. Empero, lo hemos clasificado como un acto legislati
vo del Presidente, de caricter formal, porque la facultad de legislar extraordi
nariamente le estd atribuida expresamente a &l, por la Constitucidn. Es decir,
se le confiere, por virtud de este precepto y del numeral 49, la facultad de -
legislar excepcionaluente. Asf es el tinico que puede fungir como legislador -
extraordinario, pues es el dnico que estd "habilitado formalmente” por la Cons

titucién para tal efecto.

(39) Burgoa Orihuela, Ignacio, "Derecho Constitucional Mexicano", p. 691.
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De tal manera, que las autorizaciones son medios para hacer frente a -
un estado de necesidad. Y al igual que en la suspensidn de garantfas, se deben

enumerar las facultades conferidas al Ejecutivo, su duracidn J el lugar.

En este punto, Tena Ram{rez despeja toda sombra de duda, al seflalar:

"Hay, sin embargo, una diferencia entre los requisitos para la suspensidn y los
que deben satisfacerse para el otorgamiento de las autorizaciomes. La suspen--
si8n es obra del Presidente, de ... y del Congreso, o en sus recesos, de la Co~
misidn Permanente. Una vez que se acuerda la suspensisn por el concurso de ...,
las autorizaciones se conceden exclusivamente por el Congreso y nunca por la —-
Permanente. Ello se debe a que las autorizaciones pueden consistir en la dele-
gacién de facultades legislativas -y de hecho en eso consisten-, por lo que la

Pernanente no podria delegar lo que no tiene, segin son las facultades legisla-
tivas, que pertenecen siempre al Congreso. Como consecuencis, 1a iniciativa P2
ra la suspensidn de garantias corresponde exclusivamente al Presidente, por los
requisitos previos que ella supone, mientras que la iniciativa para conceder =--

autorizaciones se rige por la regla general del artfcule 71" (40).

Se desprende de este numeral, que la ilamada "legislacidn emergente”,
debe estar vigente mientras dure el estado de necesidad, y cesar una vez que ——
termine la emergencia. Empero, como indicamos en el punto anterior, era pricti
ca viciosa del Ejecutivo Federal, expedir leyes en uso de facultades extraord{i-
narias sin que mediara la suspensidn de garantias y buen niimero de ellas siguen

vigentes.

2.1.3. Articulo 73, fraccidén XVI, base la. Constitucional.

(40) Tena Ramirez, Felipe, Op. Cit., p. 219.
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Sefialamos que la Constitucidn, mediante el artfcule 49, otorga expresa
mente facultades extraordinarias al Presidente de 1a Repiblica para legislar, -
en los casos previstos por los artfculos 29 y 131, segundo pirrafo, empero, en-
contramos en la misma Constitucidn fundamento en favor del Ejecutivo Federal, -
para expedir disposiciones gemerales en materia de salubridad general de la Repi-
blica. Por elle salta a2 la vista, que, por lo menos estamos ante otra excepcidn
del artfculo 49,ya que en virtud del articulo 73, fraccidn XVI, la. base, se le
otorgan facultades para dictar disposiciones generales, que despuds serdn revi-

sadas por el Congreso de la Unidn.

El pgrtfculn estd revestido de una naturaleza singular, ya que en prin
cipio se encuentra ubicade dentro de las facultades del Congreso. En la cabe-
za de la fraccidn, se faculta a &ste para dictar leyes, entre otras materias -
sobre salubridad general. Pero posteriormente, mediante cuatro bases, constri
fie su accidn, a la de tres érganos: el Consejo de Salubridad General, el Pre-

sidente de la Repiblica y el Departamento de Salubridad.

"

Articulo 73.- E1l Congreso tiene facultad:
"I a XV. ...

"“XVI. Para dictar leyes sobre nacionalidad, condicidn jurfdica de los
extranierss, ciudadanfa, naturalizacién, colonizacidn, emigracién e inmigracidn

y-salubridad general de la Repiblica.
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;'la. El Consejo General de Salubridad dependerd directamente del Presi-
dente de la Repiiblica, sin intervencidn de ninguna Secretarf{a de Estado, y sus

disposiciones generales ser3n obligatorias en el pais.

"2a. En caso de epidemias de cardcter grave o peligro de invasidn de —
enfermedades exdticas en el pafs, el Departamento de Salubridad tendr3 obliga-
cidn de dictar inmediatamente las medidas preventivas indispensables, a reserva

de ser después sancionadas por el Presidente de la Repiiblica.

"3a. La autoridad sanitaria serd ejecutiva y sus disposiciones serdn --

obedecidas por las autoridades adminisctrativas del pafs.

“4a. Las medidas que el Consejo haya puesto en vigor en la campafia con-~
tra el alcoholismo y la venta de sustancias que envenenan al individuo y degeng
ran la especia humana, as{ como las adoptadas para prevenir y combatir la conta
minacidn ambiental, serfn después revisadas por el Congreso de la Unidn, en los

casos que le competan'.
2.1.4. Articulo 131, parrafo segundo constitucional,

Por decreto publicado en el Diario Oficial de 28 de wmarzo de 1951, se -
reformd el artfculo 13] para que el Congreso de la Union, conforme al articulo
49, pudiera conferir facultades extraordinarifas al Ejecutivo para legislar en -

el campo previsto en el segundo pirrafo de aquel numeral.

En virtud de este segundo pirrafo del articulo 131, se habilita al Pre
sidente de la Repiblica, para que expida leyes en materia de comercio interna-

cional. Pero veamos su texto:
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"Artfculo 131.- Es facultad privativa de la Federacidn gravar las mer-
cancias que se importen o exporten, o que pasen de triinsito por el territorio na
cional, as{ como reglamentar en todo tiempo y aun prohibir, por motive de seguri
dad o de policfa, la circulacién en el interfor de la Repiiblica de toda clase de
efectos, cualquiera que sea su procedencia; perc sin que la misma Federacidn pue
da establecer, ni dictar, en el Distrito Federal, los impuestos y leyes que ex—-—

presan las fracciones VI y VII del arcticulo 1I7.

El Ejecutivo podrd ser facultado por el Congreso e la Unidn para =--—-
aumentar, disminuir o suprimir las cuotas de las tarifas de exportacidn e impor-
tacidn expedidas por el proplo Congreso, y para crear otras, asi como para res—-
tringir y para prohibir las importaciones, las exportaciones y el trinsito de --
productos, articulos y efectos, cuande lo estime urgente, a fin de regular el --
comercio exterior, la economfa del pafs, la estabilidad de la produccién nacio=-—
nal, o de realizar cualquiera otro propdsito en beneficio del pais. El propio -
Ejecutivo, al enviar al Congreso el presupuesto fiscal de cada afio, someterd a

su aprobacidn el uso que hublese hecho de la facultad concedida".

Este articulo, se refiere a ciertos derechos y obligaciones que la Ley

Fundamental Impone a la Federacidn.

En el primer parrafo, en concordancia con el punto primero de la frac-
cién XXIX del articulo 73, se faculta al Congreso, para gravar las mercancias --
que se exporten e importen, o que pasen de tridnsito por el territorio nacional.
En consecuencia, la regla es que el drgano legislativo federal establezca contri
buciones sobre comercic exterior, perc el propio Congreso podrd autorizar al Eje

cutivo para que legisle en el alsmo campo.
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Asf, tomando en cuenta la necesidad de regular el comercio exterior y
la economfa nacional, la estabilidad de la produccidn nacional, o la persecucién
de propdsitos benéficos para el pafs, el Ejecutivo podrd ser habilitado, previa
autorizacidn del Congreso de la Unién, para aumentar, disminuir o suprimir las -
cuotas de importacién y exportacidn expedidas por el propic Congreso; para crear
otras o para restringir y hasta prohibir las importaciones, las exportaciones, y

el transito de productos, articulos y efectos.

La magnitud de esta facultad es tal, que el Ejecutivo debe someter ~—-

anualmente a la consideracidn del Congreso, el uso que hubiese hecho de ella.

Finalmente, como sefiala Burgoa, la expresidn 'beneficio del pafs', si
no se interpreta restrictivamente, "en el sentido de que sSlo debe regir en el -
dmbito econdmico que implica su materia de regulacidn, podria signllicar el que~
brantaziento del principio de divisién de poderes, pues darfa lugar a que el Con
greso de la Unidn otorgara facultades extraordinarias al Ejecutivo Federal para
dictar leyes tendientes a obtener 'cualquier beneficio' para el pafs, lo que con
vertirfa al Presidente de la Repblica en un legislador con facultades dilatadfi-
simas que no se compadecen con dicho principio. EIl propdsito de realizar 'cual-
quier beneficio’, debe circunscribirse, por tanto, a los objetivos econdmicos --
que la misma disposicidn constitucional sefiala, ya que éstos implican su causa -

final, fuera de la que no tendrfa justiflcacidn ni legitimacidn alguma" (41).

Como comentario, consideramos que no es descabellada la facultad que -
se otorga al Ejecutivo en virtud de este segundo pirrafo, ya que la materia de -
comercio, por su especialidad y tecnicismo, queda normalmente fuera del alcance
de las asambleas legislativas (populares). De tal manera que el Presidente, puz
de encomendar esta lakor & cumisiones con miembros dotados de conocimientos téc-
nicos, 1dbneos para tal efecto. Amén de que per la importancia de la misma, re-
quiere de rapidez en las acciones, lo que no slempre es posible a través del -~

Congreso de la Unidn.

(41) Burgoa Orihuela, Ignacio, "Derecho Constitucional™, p. 691 y 692.
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2.2. De caricter material. Reglamentos, Decretos, Acuerdos.

Entramos ahora a analizar los actos del Presidente de la Repiblica, en
los que se advierte poderes legislativos desde el punto de vista material, es de-
c¢ir, ‘por la naturaleza de su contenido, aunque formalmente gean actos administra-
tivos.

Estos actos materialmente legislativos del Ejecutjvo Federal, son los

riglumchcdn. los decretos y los acuerdos, que a continuacidn :rateremos.
.2.2,1, Concepto de Reglamento, Formal y material.

El reglamento administrativo, sefiala Serra Rojas, "es el conjunto de -
normas administractivas subordinadas a la ley, obligatorias, generales e imperso--
nales, expedidas unllateralmente por el Presidente de la Repiiblica, en virtud de
facultades que le han sido conferidas por la Constitucidn o que resulten implici-

tamente del ejerciclo del poder Ejecutivo.

Ese conjunto de normas son creadoras de una situscién jurfdica general,
abstracta, que en ningdn caso regula una situacién jurf{dica concreta y son dicta-
dns paras la atencién pormenorizada de los servicios pliblicos, para la ejecucidn -

de la ley, y para los demis fines de la Administracidn Piéblica" (42).

£l reglamento es producto de la faucultad reglamentaria, cuyo fundamen-
to es el artfculo 89, fraccién I constitucional, que encomienda al Presidente de
1a Repiblica, la facultad para “proveer, en la esfera administrativa, a la exacta

observancia de la ley'.

(42) Serra Rojas, Andrés, "Derecho Administrativo", Tomo I, Editorial Porrida, No-
vena Edicidn, México, 1979, p. 187. :
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Se ha facultado al Ejecutivo, para realizar la facultad reglamentaria
por razones ldgicas, ya que la posibilidad de crear leyes conlleva el reconoci--
miento de permitir su ejecucién. Asi, las leyes que por su propla naturaleza no
pueden prever todos los supuestos posibles, por su grado de generalidad y abs=---
traccidn; los reglamentos tienden a detallar los supuestos previstos en la ley -
para que la ejecucidn y aplicacidn del orden jurfdico sea posible, clara y efec-

tiva.

Por lo que toca a la naturaleza del reglamente, nos adheripmes a la teg
ria que sustenta Fraga, y en la que se considera al reglamento, como un acto ad-
ministrativo desde el punto de vista formal; pero que desde el punto de vista ma
terial, fdentifica al reglamento con la ley, pues en ambos encuentra los mismos
caracteres. Esta opinidn, se confirma con la Jurisprudencia de la Suprema Corte
de -Justicia 1917-1985, tesis 402, p. 702, que al final de este punto transcribi-

mos.

En este mismo sentido, se inclind Ledn Duguit que llegd a llamar al re

glamento administrativo, "ley material.

Las diferencias que existen entre la ley ordinaria y el reglamento, —-
son de cardcter formal, ya que siendo ambas leyes en el sentide material, difie-
ren en el Srgano que las expide. La primera es obra del Congreso de la Unién, y
el segundo, producto de la actividad del Ejecutivo Federal. Asimismo, sefialamos
que también existe una diferencia de rango, ya que el reglamento persigue la eje
cucién de la ley, mediante su desarrollo y complementacién, pero no puede exce--—
der el alcance de la lev que desarrolla, ni tampoco contrariarla, es de menor ——

Jerarquia que la ley a la que debe servir.

Ya sefialamos en el punto l.2., que el fundamento constitucional que da
origen 3 esta facultad se encuentra en la fraccidn I del artfcule 89, zisme que

estudiaremos en el punto siguiente.
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Finalmente, por virtud del artfculo 89, fraccidn I constitucional, se
establece la facultad reglamentaria del Presidente de la Repiiblica, pero sdlo de

las leyes ordinarias expedidas por el Poder Legislativo Federal.

La atribucidn de la facultad reglamentaria al Ejecutivo Federal, es ——
acertada por varias razones; entre otras, por la generalidad y abstraceidn pro—
pia de las leyes, que no les permite descender a los detalles; asimismo, por la
composicidn popular de las asambleas legislativas, razdn por a que carecen de —
conocimientos técnicos sobre diversas materias; y, finalmente, por el periodo de

tiempo mis bien reducido en que el poder legislativo sesiona.

Estos iInconvenientes se superan con esta atribucidn, ya que el Presi--
dente estd en iddneas condiciones para conocer la realidad del pafs y las —~=—-—
circunstancias en que ha de ser aplicada una ley; puede encomendar 1la creaclén -
de los reglamentos a comisiones con los necesarios atributos y caracteristicas -
para tal efecto; y, puede efectuar esta labor en cualquier tiempo del afio, de ==

acuerdo a las necesidades cambiantes de la realidad social.

A contanuacidn transcribimos las tesis jurisprudenciales de la Suprema
Corte de Justicia, que han definido con claridad la naturaleza del reglamento, -

as{ como la facultad presidencial para expedirlo.
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REGLAMENTOQS ADMINISTRATIVOS

Si el Ejecutivo dicta una disposicidn de cardcter legisla-
tivo, en uso de la facultad que la Constitucidn le otorga para
proveer en la esfera administrativa a la exacta observancia de
las leves, y por medio de ella crea una obligacidn de naturalem
general, pero dicha disposicidn no tiene un caricter autdnomo,
ya que su finalldad es la de evitar situaciones que condena un
precepto constitucional, es decir, es una disposicidn que tien-
de a la exacta observancia de una ley ewpedida por el Poder Le-
gislative, esto obligd a ccnsiderar tal disposicién, desde un -
punto legal r doctrinal, como un acto reglanentario, sio que pa
ra ello sea 3bice el que exista un reslamento sobre 1a misma ma
teria, por que no hay posibilidad lepgal de que respecto i una ~
misma ley, se expidan varios reglamentos simultdnecs o sucesi--
vos; pero conforme a nuestro régizen constitucional, sdlo tiene
facultades para legislar =1 Poder Legislative y excepcionalmen-
te el Ejecutiva en el caso Je la {acultad reglamentaria, que --
inicamente puede ser ejercitada por el titular de este Poder, -
sin que en la constitucidn exista una disposicidn que lo autori
ce para delegar en alguna otra persona o entidad, la referida -
facultad, pues ni el Poder Legislativo puede autorfzar ral dele
PSP Tantu, susleler que la Ley ae secretarfas de Estado

encarga a la de la Econonfa la materia de monopolies, ¥ gque esa
ley, fundada e¢n el artfculo 90 de la constitucidn, deba enten--
derse en el sentido de que dicha Secretarfa goza de cierta liber
tad y autonomfa «n esta materia, es desconocer la finalidad de
aquélla, que no us otra que la de fijar la competenci{a genérica
de cada Secretarfa, pero sin gque por ello puedan actuar en cada
materia sin ley especial ni mucho menos en la repetida ler sub-
vierta los principios constitucionales, dando a ias Secretarias
de Estado facultades que, conforze a ia constitucidn, sdlo co-
rresponde articular al Poder Ejecutive; decir que conforme a --
H los articulos 92, %3 » 108 de la constitucidn los secretarios -
; de Estado tienen faculrades ejecutivas ¥ gozan de clerta autong
i mfa en las materias de su ramo y de una gran iiberrad de accidnm,
con amplitud de criterio para resolver cada caso concreto, sin
sozeterlo al juicio y voluntad del Presidente de la Repiiblica,
es destruir la unidad del poder; es olvidar que dentro de régi-~
men constitucional el Presidente de la Repiblica es el Gnico ti
tular del Ejecutivo, que tiene el uso » el ejercicio de las fa-
cultades ejecutivas; es, {inalmente, desconocer el alcance que
el refrendo tiene de acuerdo con el artfculo 92 constitucional,
el cual, de la nisma manera que los demis textos relativos, no
dan a lne emcrorarizs de E5ialdl dsuies {avuilddes ejecutivas -
ni distintas siquiera, de las que al Presidente de la Repiiblica
corresponden.

QUINTA EPOCA: Tomo LXXIV, pdg. 5093. Llaca Ramdn,
Tomo LXXIV, pdg. 7482. Rodriguez Eduardo.
Tomo LXXV, pidg. 3219. Villaseca Bautista.
Tomo L. , pdApg. 9379. CGonzdlez Salinas F&lix.
Tomo LXXV, 9379. Ferndndez Teodoro.
Tesis 402, publicada en el Apéndice al Semanario Judicial de la Fed.,
Tercera parte I, Scgunda Sala, ico, 1985, p. 762 y 703.

i
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REGLAMENTOS ADMINISTRATIVOS. FACULTAD
DEL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA PARA
EXPEDIRLOS. SU NATURALEZA.

E} artfculo B9, fraceidn I, de nuestra Carra Magna, confle
ve al Presidente de la Repiblica tres facultades: a).- La de ~
promulgar las leyes que expida el Congreso de la Unidnj; b).- La
de ejecutar dlichas leyes; ¥ c).~ La de proveer en la eslera ad-
ministrativa a su exacta observancia, o sea la facuitad regla--
mentaria. Esta fGieima facuitad es la que derernmina que el ejecu
tivo pueda expedir disposiciones generales v abstractas que - «
tienen por ahjeto la ejecucidn de la Ley, desarrollando y com--
plementando en detalle las norwmas contenidas en los ordenamien~
tos juridfcos expedides por el Cengreso de la Unifn. El regla-
mento es un acto formalmente administrative v zaterialzente le-

gislatives participa de los atributos de la Le aunque sdlo en
cuanto asbos ordenamientos son de naturaleza anersnna + Zenew~
ral y abstracta, Dos caracteristicas separan la ley del regla-
mento on sentido estricto: este Glrimo emana del ejecutivo, a

quien incumbe proveer en la esfera administrariva a la exacta -
observancia de la ley, y es una nerza subalterna que tieme su ~
medida ¥ Sustifleac en ia ley. Pero aln en lo que aparece -
comin en los dos ordenamientos, que es su cardcter general § --
abstracto, sepiranse por la finalidad que en el Frea del regla-
mento se {oprime a dicha caracreriscica., ya que el reglamento
determina de modo general » abstracte les medios que deberdn --
emplearse para aplicar la ley a los casos concretos.

Séptima Epoca, Tercera Parte:

Vol, 51, Pdg. 8l. A.R. 1409/72. Creaciones Raklin, S.A. 5 votos.
Yol, 52, Pig. 78. A.R. 1137/72. Manuel Alvare: Ferndndez. 5 votos.
Vel. 53, Pig. 27. %.%. 6N&/ Blusa y confecciones, $.A. Unani
midad de 4 votas.

Vol. 54, P3g. 31. A.R, 1017/72. Yosam, 5.A. 3 votos

Vol. 55, Pdg. 39. A.R. 1346/72. Embotelladora Potosf, S.A. de C.V.
5 votos.

Tesis 404, pubdlicada en el Apéndice al Semanario Judicial
de la FederaciSn 1917-1985, Tercera Parte I, Segunda Sala, Mé-
xico, 1985, p. 709 y 710.
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2.2,2. Articule 89, fraccidn I Comstitucional.

Establecido que el reglamento es un acto materialmente legislativo, --
analizaremos ahora su fundamento juridico: el artfculo 89, fraccidn primera de

la Constitucidn.

En 1la historia constitucional de nuestro pais, ha sido costumbre que -
el Poder Ejecutivo tenga a su cargo la facultad de expedir reglamentos. Y asi -
se puede apreciar en diversos preceptos de las Leyes Fundamentales que han regi-

do en nuestra nacidn.

Llegamos al actual articulo 85, en que se& consagran las facultades del
Presidente de la Repiiblica. :

"Artfculo 89.~ Las facultades y obligaciones del Presidente son.las ~—

siguientes:

I.-Promulgar ¥ ejecutar las leyes que expida el Congreso de la Unién,

proveyendo en la esfera administrativa a su exacta observancia;
II a XX.- ...",

Ez e}l punto 1.,2. sefialamos que se debe hacer una interpretacidn grama-

tical de la palabra "proveer", que seria como seflala Fraga, el poner los medios
adecuados para un fin, en esta hipStesis, la facilitacidn de la ejecucidn de las

leyes.
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Lo anterior se logra en la prdctica, mediante la expedicidn de disposi
clones generales, abstractas e impersonales -ledse reglamentos-, que constituyen

el mwedio prictico idoneo para dar exacta observancia a la ley.

Como sefiala Burgoa, "el ejercicio de la facultad de que tratamos se ——
manifiesta en la expedicidn de normas jurfdicas abstractas, generales e imperso-
nales cuyo objetivo estriba en pormenorizar o detallar las leyes de contenido —-
administrativo que dicte el Congreso de la Unidn para conseguir su mejor y mds -
adecuada aplicacidn en los diferentes ramos que regulan. Po. ello, dicha facul-
tad se califica como materialmente legislativa aunque sea ejecutiva desde el pun
to de vista formal y se actualiza en los llamados "Reglamentos heterdnomos" que,
dentro de la limitacién apuntada, sdlo el Presidente de la Repiiblica puede expe~
dir, pues ningdn otro funcionario, y ni siquiera los secretarios de Estado o je-

fes de Departamento, tienen competencla para elaborarlos” (43).

Empero, como sefialamos en el punto anterior, las diferencias entre ley
y reglamento son de forma y jerarquia, por el Srganc que los expide, y porque el
reglamento siempre estd supeditado a la ley y no puede darse un reglamento que -
no tenga como sustento y fundamento una ley. De ahf que todos los reglamentos -
en nuestro sistema jurfdico -salvo la excepcifn de los reglamentos gubernativos
y de policfa-, scan calificados como heterdnomos por estar vinculados a una ley
del Congreso de la Unién, de tal forma que siempre son parte de la ley que expli
citan. Cualitativamente hablando, el reglamento es a la ley lo que la ley es a
la Constitucidn, en una jerarquia piramidal, partiendo de la base {iltima, que en

nuestro sistema es la Constitucidn.

(43) Burgoa Orihuela, Ignaqio; "Derecho Constitucional Mexicano™, p. 697.
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As{, podemos sefialar que 1a fraccidn I del artfculo 89 constitucional,
es la regla, refiriéndose a los reglamentos heterdnomos, que tienen objeto desa~
rrollar y detallar una ley del Congreso.

En el sigviente punto, estudiaremos la excepcidn de esta regla, consti
tuida por los llamados reglamentos autdnomos, que son aquellos que no tienen co-
no fundamento o base una ley emanada del Congreso de la Unidn y que desarrollan
directamento un texto constitucfonal.

2.2.3. Articulo 21 Constitucional.

“Artfculo 2J.- La imposicidn de las penas es propfa y exclusiva de la
astoridad judicial, La persecucién de los delitos incumbe al Ministerio Piblico
y 3 la policla judicial, 12 cual estard bajo la autoridad y mando inmediato de -
aquél,. Compete a la autoridad administrativa la aplicacidn de sanciones por las
infracciones de reglamentos gubernativos y de policia las gque dinfcamente consis-
tirdn en multa o arresto hasta por creinta y seis horas. Pero si el infractor =
no pagare la mulra que se le hublere impuesto, se permutard €sta por el arrestro

correspondiente, que no excederd en ningln caso de treinta y seis horas".

i el infraccor fuese jornalero, obrero o trabajador, no podrd ser -

sancionado con multa wmayor del importe de su jornal o salario de un dia.

Tratdndose de trabajadores no asalariades, la multa no excederd del -
equivalente decun dfa de su ingreso”.

Podemos dividir este articulo en tres partes! 12 primera, que se ve--~
flere a la exclusiva facultad judicial para iuponer penas; la segunda, que regu-
1a 1as funciones del Ministerio Piblico, y la tercera, que es la que sefiala com~
petencia a las autoridades administrativas para imponer sanciones por infraccio~

nes a reglamentos de pelicia y buen gobierna.



Es esta {ltima parte del articulo, la que nos interesa para efectos —
del presente ensayo, ya que da origen y fundamento a los reglamentos de policia

y buen gobierno.

Reglamento de policfa y buen gobierno, en opinidn de Nava Negrete, "es
el ordenamiento de caricter general que expiden las autoridades administrativas
para preservar el orden, la seguridad y la tranquilidad piblicos. Regula las =-
actividades de la administracidn y de los particulares para asegurar esos objeti
vos, previendo las sanciones administrativas que corresponda aplicar a los in---

fractores del mismo" (44).

Estamos as{ frente a reglamentos que no tienen como origen la regla —
general consignada en la fraccién I del artfculo 89, ubicindonos en lo que se co
noce CoTo reglazentes auténemns, que no son precedides por una ley del Congreso

de la Unidn y que reglamentan directamente un texto de la Constitucidn.

Para Serra Rojas, "El reglamento autdnomo, llamado también autdnomico
o de autonomia, es aquella disposicién creadora de una situacidn jurfdica gene-—
ral, que se expide directamente por el ejecutivo sin subordinarla o fundarla en
una ley formal, ya que se supone que su apoyo radica en un mandato constitucio-—

nal que elimina el requisito legal" (45).

De esta manera, el actual articulo 21 prohija sin duda el reglamento -
autdnomo, como inica excepcidn al principio consagrado en la fraccidn I del arti

culo B9 de nuestra Ley Fundamental.

(44) Nava Negrete, Alfonso, "Diccionario Juridico Mexicano", Tomo IV, Editorial
Porrda, Segunda Edicidn, México, 1988, p. 2752,
(45) Serra Rojas, Andrés, "Derecho Administrativo, Tomo I, p. 200.



Considera Serra Rojas: "Este precepto constitucional no faculta a la
autoridad administrativa para la expedicidn de los reglamentos gubernativos y de
policfa, sin sujecién a una ley. No hay ningin elemento que nos haga suponer -~
que el propdsito de ese mandato constitucional, sea el de eliminar la expedicidn
de las leyes gubernativas y de policfa. La palabra gubernativa estd tomada como
sindnimo de administrativa y la de policla se refiere a las infracciones citadi-
nas o municipales. No debe desarticularse el sistema de la Constitucidn que es-’
tablece nuestro principio de legalidad, es decir, la total subordinacién a la —
ley. No debe eliminarse la ley de una materia tan importante como es la que se
refiere a la libertad humana., Por sencilla que sea la penalidad &sta debe fun~-
darse en la ley, dejando a los reglamentos administrativos -gubernativos y de po
1icia-, el fijar los detalles de su aplicacién e incluso los derechos de los de-
tenidos, en una materia tan arbitrariamente llevada, en la que no opera ninguna

defensa jurfdica, en un no muy justificado argumento de su escasa importancia.

Precisamente por la falta de una ley ordinaria, el régimen de policfa
y de gobierno mencionados, ha conducido a tantas y tan frecuentes arbitrarieda—-—
des... Es necesario restablecer, en puridad, los principios de nuestro derecho
constitucional, expidiendo la legislacidén adecuada para mantener el ejercicio de

derechos humanos fundamentales" (46).

La falta de esta ley a nivel federal, se confirma con lo que opina Na-
va Negrete, para quien "Los reglamentos a que se refiere el artfculo 21 comstity
cional, son de cardcter municipal, pues no teniendo el municipio Srgano legisla-
tivo propio, sélo a través de reglamentos autdnomos puede establecer reglas gene
rales de buen goblerno y por ende de policia administrativa. Los estados y la -

federacidn, que tlenen Srganos leglsletives, no pueden expedir reglamentos autd-

{46) 1dem, p. 202,



nowos, pues lo Gnicos reglamentos que estdn en posibilidad de expedir son los —
ejecutivos o subordinados a la ley. Los ejecutives de los gobiernos estatal y -
federal no tienen facultades constitucionales para expedir reglamentos auténomos
de policia y buen gobierno. Esto quiere decir que siempre serd necesario que ——
primero la ley estatal o federal regulen la policfa administrativa o el buen go-
bierno y después, 51 asi se decide, se expidan los reglamentos propios a cada ——

ley.

El articulo 21 constitucional reserva a los municiplos la expedicién -
de los reglamentos autdnomos, en materia de policia y buen gobierno, pero no im-
plde que otros articulos de la ley fundamental autoricen a leyes y reglamentos a

regular esos dos aspectos administrativoes...” (47).
2.2.4. Concepto de decreto.

En general, indica la Enciclopedia Jurfdica Omeba, “"se llama decreto a
toda resolucidn que dicra una persona investida de autoridad en el ejercicio de

sus funciones, sobre un asunto o negocio de su competencia” (48).

(47) Nava Negrete, Alfonso, "Diccionario Juridico Mexicano", p. 2753 y 2754.
(48) Enciclopedia Jurfdica Omeba, Tomo V, Bibliogrdfica Omeba, Argentina, 1982,
p. 983,
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*Para Aguilar y Cuevas, "decreto es toda resolucidn o dispéslci&n de un
Srgano del Estado, sobre un asunto o negocio de su competencia que crea situacio
nes juridicas concretas que se refferen a un caso particular relativo a determi-~
nado tiempo, lugar, instituciones o individuos y que requiere de clerta formali-
dad (publicidad), a efecto de que sea conocido por las personas a las que va di-
rigido" (49).

Los articulos 70, 71 y 72 de la Ley Fundamental versan sobre la inicia
tiva y formacién de las leyes o decretos. El artfculo 70 establece que “Toda —

resolucidn del Congreso tendrd el cardcter de ley o decreto”.

Las expresiones anteriores, como sehfala Tena Ram{rez fueron tomadas de
la Tercera Ley de la Constitucidn de 1836, Emperc, la Constitucidn accual, al -
fgual que la de 57, omitieron las definiciones de ley y decreto, que s{ se encon

traban en el primero de los textos citados, y que seflalaba textualmente:

"43.- Toda resolucidn del Congreso General tendrd el cardcter de ley o

decreto.

E1 primer nombre corresponde a las que se versen sobre materias de in-

terés comiin, dentro de la Srbita de atribuciones del Poder Legislative.

El segundo corresponde a las que, dentro de la misma Grbita, sean sélo
relativas a determinados tiempos, lugares, corporaciones, establecimientos o per

sonas"'.

(49) Aguilar y Cuevas, Magdalena, "Dicclonario Jurfdico Mexicano", Tomo II, Edi-
torial Porréa, Segunda Edicién, México, 1988, p. 838.



Sin embargo, como ya sefialamos, en virtud de la divisién de poderes de
nuestro sistema, los rganos del poder pueden ejercer funcicnes diversas a las -
que ‘les corresponden. Siendo asi que el Ejecutive realiza una serie de actos le
gislativos, como son las hipétesis de los artfculos 29, 131 segundo parrafo, 73

fraccidén XVI base la., B9 fraccidn I y 21 de la Constitucidn.

El ejercicio de estas facultades se hace del conociziento del pueblo,
mediante la formalidad del decreto que ordena la publicacidn de tales ordenamien

tos.

A este respecto sefiala Aguilar y Cuevas, que el decreto administrativo,
“es expresisn jurfdica de la voluntad del Srgano ejecutivo, que dicta resolucio-
nes on cl elercicio de sus funciones, sobre una especie particular de los nego--

cios pdblicos.

La base constitucional para este tipo de decretos la encontramos en el
articulo 89 fraccidn I de la Constitucidn que habla de las facultades del Ejecu-
tivo para proveer en la esfera administrativa la exacta observancia de las leyes"
(50).

Asimismo, el articulo 92 de nuestra Carta Magna sefiala las formalida--
des que deben revestir los reglamentos, decretos, acuerdos y Srdenes del Presi~—

dente.

En opinidn de Serra Rojas, el Presidente, "expide decretos en los tér-
minos del articulo 92 de la Constitucidn. El decreto concreta, particulariza o
individualiza el campo de su aplicacidn, en tanto que la ley extiende o aumenta
el campo de su aplicacida™ (51).

(50) Idem, p. B40. g i
(51) Serra Rojas, Andrés, "Derecho Adminis:rativo". Tumo l. p. 174,
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Asf, independientemente de que la Constitucién asigna al Congreso de -
la Unidn la expedicidn de leyes o decretos, la misma, por separado, dentro del -
texto de la fraccidn I del B9, le otorga al Ejecutivo Federal no sSlo la de expe
dir reglamentos, sino también decretos y acuerdos que con propledad se denominan
disposiciones generales. Pero desde luego existe una diferencia sustancial en-——
tre el decreto del Congreso y el del Ejecutivo, pues el primero es superior for-~
malmente al segundo. Nunca un decreto del Ejecutivo podrd derogar o abrogar una
ley o decrato del Congreso. Existe asf, una subordinacidn plena de los decretos
ejecutivos a los del Congreso, pues estos filtimos son formal y materialmente le-

yes.
2.2.5. Concepto de acuerdo.

Se afirma en la Enciclopedia Juridica Omeba, que acuerdo, "en el dmbi-
to del Derecho y como una acepcidn general y amplia se aplica a la idea de la re
solucidn de un cuerpo colegiado, con jurisdiccidn y competencia: tribunal, asam

blea, consejo, sociedad, etc.

En un sentido estricto y legal significa la resolucidn dictada por un
cuerpo celeglado que tiene la jurisdiccidn y el ifmperio para hacerla cumplir" ——
(52).

En México, para Hernindez Espindola, podemos entender el acuerdo admi-
nistrativo en dos sentidos: "A) en sentido amplio, el acuerdo administrativo es
una resolucién unilateral, decisidn de cardcter ejecutivo unipersonal, pluriper-

sonal, o un acto de naturaleca reglamentaria; D) en sentido estricts el acuerds

{52) Enciclopedia Juridica Omeba, Tomo I, Bibliogrdfica Omeba, Argentina, 1979,
p. 447,
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administrative puede revestir aspectos formales, en cuanto constituye el acto me
diante el cual, el\gitular de un Srgano de jerarquia superior conoce de un asun-
to, cuya resolucién le compete y le ha sido sometido a consideracidn por el tity

lar de un Srgano de grado inferior" (53).

De esta forma, el Presidente se auxilia de los &rganos inferiores de -
la Administracién Piblica, y a su vez lo mismo acontece con estos Gitimos. Por
lo que "bajo esta perspectiva desde la clpula de la estructura piramidal de la -
administracién piblica, se establecen relaciones entre los drgancs que forman —-
parte de la misma y se desenvuelven en un orden jerdrquico que se sujeta esen---
cialmente a los poderes de mando y decisidn. Con base en estos poderes, los 5r-
ganos superiores tlenen facultades para dar Srdenes o instrucciones a los infe—-
riores, ya sea para interpretar lo dispuesto por la ley, para cumplir con ella,
o para dictar Jrdenas y dar indicacfones destinadas a garantizar el buen servi--
cio dentro de la administracidn o tambifn para que la tesolucidn de los asuntos
de la administracidn se lleve a cabo. El ejercicio de facultades para acordar, o
expedir asuntos estd reservado a érganos de jerarquia superior a los cuales la -
legislacidn ha otorgado competencia para emitir resoluciones e imponer sus pro--
pias determinaciones, de suerte que los Srganos que le estdn supeditados Gnica--
mente preparan los asuntos de su competencia para que el superior esté en posibi

lidad de pronunciar la resolucidn” (54).

En la prdctica, la fraccién I del artfculo 89 comstitucional, sirve de
base legal a los acuerdos administrativos expedidos por el Presidente de la Repii
blica, por lo que en miilltiples ocasiones estdn revestidos de un cardcter regla--

mentario.

(53) Herndndez Espindola, Olga, "Diccionaric Juridico Mexicano", Tomo I, Edito--
rial Porriia, Segunda Edicidn, México, 1988, p. 92.
(54) Ildem, p. 92 y 93.



Finalmence, si en razdn de lo anterior, el acuerdo administrativo toma
forma de reglamento, podremos diferenciarlo de los decretos presidenciales, por—
que el primerc "es una resolucién del Srgano de mds alto grado de la estructura
del Poder Ejfecutivo Federal con respecte a los Grganos subalternos, los efectos
que produce dentro de la propia estructura son exclusivamente internos y no ata-
fien a los particulares, o a otros sujetos de derecho que no tengan el cardcter -

de funcionarios o trabajadores al servicio del Estado" (55).

3. Promulgacidn y publicacidn de leyes, decretos y acuerdos.

Al hablar de promulgacidn y publicacién de leyes, es porque de antema-
no estamwos aceptando que se trata de dos actos juridices distintos, jue realiza
el Presidente de la Repiiblica, con base en el artfculo 89, fraccidn I de nuestra
Carta Magna. La primera, consistente en la aprobaci®n que hace el Ejecutivo Fe-
deral de la ley proveniente de las Cdmaras legislativas, aprobacidm que es parte
del proceso legislativo federal. El segunde como un acto juridico por medio del
cual, se divulga o se da a conocer el texto de la ley totalmente concluida, lo -

que se hace a través del Diario Oficial de la Federacidn.

Con lo anterior bien podrd entenderse que sélo las leyes o decretos —-—
del Congreso se promulgan, porque asf lo ordena la fraccidn I del articulo 89 --

constitucional.

Pero no sucede lo mismo con los decretos y acuerdos del Presidente, --
por ser estos actos personalisimos del Ejecutivo Federal, que cuando mis, lo que
requieren para su perfeccionamiento jurfdico son, primero, el refrendo secreta—-—
rial que previene el artfculo 92 constitucfonal, o sea la aprobacidn por parte -
del Secretario o Jefe del Departamento a que corresponda; y., como segundo requi-
sito, el de su publicacidn, precisamente para los efectos de que sean conocidoes

por quienes deben cumplirlos.

(55) Idem, p. 93 y 94.
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Exactamente, las mismas razones que hemos expuesto sobre los decretos
del Ejecutivo Federal, se aplican literalmente a los acuerdos generales de este
Gltimo.

3.1. Concepto de promulgacidn.

La fraceién I del articulo 89 de nuestra Ley Fundamental, sefiala la --
facultad del Presidente de la Repiiblica, de "promulgar las leyes que expida el -

Congreso de la Unidn".

Considera Tena Ramfrez: “El acto legislativo concluye en el punto en
que la ley emanada del Congreso ya no es objetable por el Ejecutivo, o bien sea
por haber transcurridc el término constitucional sin que éste hublere formulado
objeciones, o bien porque, habifndolas presentado, el Congreso no las aceptd o,
al contrario, modificé de acuerdo con ellas el proyecto original. El acto legis
lativo es entonces definitivo y perfecto, mis para que gsea obligatorio, es meneg
ter que se inicie, mediante la promulgacién, la actividad del Poder Ejecutivo -
(56).

Para Ledn Duguit, "La promulgacidn es el acto por el cual el presiden—
te de la Repdblica afirma, por la f&rmula consagrada, que la ley ha sido regla—-
mentariamente votada por las Cidmaras, y ordena que sea aplicada por las autorida

des administrativas y judiciales, imponiéndose a todos su observancia" (57).

Promulgar significa etimeldgicamente llevar al vulgo, a la generalidad

el conocimiento de una ley.

(56) Tena Ramirez, Felipe, Op. Cit., p. 4535.
(57) Duguit, Ledn, citado por la Enciclopedia Juridica Omeba, Tomo ¥XVI, Edito--
rial Bibliogridfica Omeba, Argentina, 1986, p. 670.
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Promulgacidn y publicacidn suelen confundirse o utilizarse como sindni
mos. En este punto, Tena Ramirez estima que "es posible doctrinariamente distin
guir un acto de otro. Por la promulgacidn el Ejecutivo autentifica la existen—-
cia y regularidad de una ley, ordena su publicacidn y manda a sus agentes que la
hagan cumplir; en esa virtud, la ley se hace ejecutable, adquiere valer imperati
vo, cardcter que no tenfa antes de pasar de la jurisdiccidn del Congreso a la —-
zona del ejecutivo. No obstante, la ley promulgada no es obligatoria todavia para
la generalidad, mientras &sta no quede notificada de su existencia; en efecto sg
ria injusto imponer la obligacidn de cumplir una disposicidn a quienes no la co-

nocen ni estdn en condiciones de conocerla...” (58).

En ese mismo sentido se manifiesta la Omeba, pues "en el proceso de —=-
formacién de la ley, la promulgacidn es el acto filtimo, el acto sin el cual aqué
11a no tendria existencia. Daspuls vieme la2 publicacifn, pero £sta no tiene que

ver con el ser de la ley, sino con su obligatoriedad" (59).

En contraste, para Burgoa, "Promulgar es equivalente a publicar, por -
lo que con correccidn conceptual y terminoldgica la Constitucién emplea indistin
tamente ambos vocablos en su artfculo 72. La promulgacidn implica un requisito
formal para que-las leyes o decretos entren en vigor, debiendo complementarse, -
para este efecto, con el refrendo al acto promulgatorio que otorgan los Secreta-
rios de Estado a que corresponda ¢l ramo sobre el que versen, sin cuyo refrendo
no es una facultad, sino una obligacidn del presidente (artfculo 89, fraccidn I),
y su incumplimiento origina que una ley o un decreto no entren en vigor por no -

satisfacerse el requisito formal que entraiia..."(60).

En nuestra opinidn, coincidimos con Tena Ram{rez al distinguir dos ———

actos distintos: la promulgacidn y la publicacidn,

(58) Tena Ramfrez, Felipe, Op. Cit., p. 455 y 456.

(59) Enciclopedia Jurldica Omeba, Tomo XXVI, Editorial Bibliogrdfica Omeba, Ar—-
gentina, 1986, p. 670.

(60) Burgoa Orihuela, Ignacio, "Derecho Constitucional Mexicamo", p. 695.
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Finalmente, sefiala Tena Ramirez que "la promulgacidn es una consecuen-
cia de la divisidn de poderes, pues mientras al Poder Legislativo le corresponde
dar la norma del deber ser, al ejecutivo le toca llevar a la practica, ejecutar
la voluntad del legislador; en el procese de ejecucién el acto inicial consiste
en dar fe de la voluntad del legislador y en ordenar que se cumpla y se notifi--
que, Por la divisi&n de poderes, el legislativo no puede llevar a cabo estos --
sctos, que son de naturaleza ejecutiva; al votar la ley, las C3maras obligan al
Ejecutivo a que la promulgue, pero no pueden promulgarla ellas wmiszas, por no -=

ser la promulgacién acto legislativo” (61).

A nuestro julcio sin embargo, promulgar es un concepto que se incrusta
en lo que es el proceso legislativo federal y por lo mismo, se trata de una ---—
accién legislativa del Presidente de la Repiblica, pues si se tiene presente que
en la prictica de nc promulgarse la ley expresa o tdcitamente, la otra alternati
va constituclonal son las observaciones del Presidente a la ley aprobada pcr em-
bas Cimaras, esto sucede dentro del ibito del concepto de promulgaciSn. Sin ne
gar que dichas observaciones en nuestra Constitucidn como en otras, reciban el -

calificative de veto constitucional o presidencial.

3.2. Concepto de publicacién.

Publicacidn de ley, segin Madrazo es la "Obligacién que corresponde al
poder ejecutivo para que, una vez que la ley ha sido discutida, aprobada y san—-
clonada, la dé a conocer a los habitantes del pafs, a través del &rgano de difu-
s8idn oficial, que en México se llama Diario Oficial, con lo que aquella adquiere

fuerza obligatoria, inicia su vigencia y despliega todos sus efectos" (62).

(61) Tena Ramfrez, Felipe, Op. Cit., p. 456,
(62) Madrazo, Jorge, "Diccionario Jurldico Mexicano", Tomo 1V, Editorial Porria,
M@xico, 1988, p. 2638.
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La publicacidn, segiin Tena Ramirez es, "el acto del Poder Ejecutivo --
por la cual la ley votada y promulgada se lleva al conocimiento de los habitan——
tes, mediante un acto que permite a cualquiera el conocimiento de la ley y que -

establece para lo futuro la presuncidn de que la ley es conocida por todos" (63).

Nuestra Constitucidn s8lo menciona en el articulo 89, fraceidn I, la -
promulgacidn. Empero, en el articulo 72, base a) sefiala que "una vez que el pro
yecto de ley o decreto haya sido aprobado por ambas Cdmaras y el Presidente no -
tuviere observaciones gque hacerle, éste debe publicarlo inmediatamente". Esto -
se realiza actualmente conforme a las reglas previstas por la Ley del Diario Ofi
cilal de la Federacidn y Gacetas Guberpamentales (de 1986), que amplfa las facul-
tades y obligaciones que tiene el Secretarioc de Gobernacidn, de ejecutar la or--

. den de publicacidn del Ejecutivo Federal, como lo previene ot gemeral la Ley Or-
ginica de la Administracidn Piblica Federal en su artfculo 27, fracciocnes IIL y -
III.

Finalmente, sefiala Madrazo, "La publicacién de la ley no es una facul-
tad discrecional del Presidente de la Repiiblica, que pueda o no pueda ejercer, -
sino es una obligacidén que ineludiblemente tiene que acatar. Si por alguna cir-
"

cunstancia el ejecutivo no publica la ley, el Congreso puede hacerlo motu propic!
(64).

Empero, la Constitucién no tiene disposicidén expresa que obligue al —-
Presidente de la Repiiblica para publicar las leyes, ni tampoco se previene proce
giziente ajgunn para obligarlo a hacerlo, como podria ser, que no lo es, el jui-

cio de amparo.

(63) Tena Ramirez, Felipe, Op. Cit., p. 456
(64) Madrazo, Jorge, "Diccionario Juridico Mexicano", Tomo 1V, Editorial Porria,
Segunda Edicign, 1988, p. 2638 y 2639.
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3.3. Artfculo 89, fraccidn I constitucional.

“YArt{culo 89.- Las facultades y obligaciones del Presidente son las -—

siguientes:

i 18 Promulgut y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la Unidn,

proveyendo en la esfera administrativa a su exacta observancia;

blicacinn de las leye




CAPITULO SEGUNDO

ACTOS DE LOS SECRETARIOS DE ESTADO Y
JEFES DE DEPARTAMENTO DE ESTADO

1. Secretaria de Estado.

Desde el proyecto de reformas a la Constitucidn de 1857, elaborado
por Don Venustiano Carranza, que habrfa de presentarse como tal ante el Con--
greso Constituyente de Querétaro, se previd como parte de la organizacién —--—
administrativa mexicana la existencia de Secretarfas y Departamentos de Esta-

do, como organismos auxiliares directos del Presideante de la Repblica.

Tales estructuras administrativas pensadas por el Supremo Jefe del
Ejército Constitucfonalista, siguleron el modelo de la organizacidn de este —
tipo existente en la organizacidn administrativa norteamericana, especialmen

te en la existencia de los Departamentos.

Con precisidn se distinguid por el autor del proyecto, lo que es --
una Secretarfa y un Departamento Administrativo. Entonces se dijo que una ~-
Secretarfa de Estado era un organismo tanto t&cnico como poelitico, mientras -
que un Departamento Adminiscrativo era un organismo eminentemente técnico des

provisto de poderes politicos.
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Aquel proyecto, una vez examinado, discutido y aprobado por el Con-
greso Constituyente de Querétaro, se convirtid enm una nueva Ley Fundamental,
sepultando el proyecto inicial de reformas. Conservd el texto aprobado por -
dicho Congreso la existencia de las dos organizaciones, Secretarfas y Departa
mentos de Estado. De esta manera en uso de facultades extraordinarias, el —-
Presidente Venustiano Carranza, expidid en el mismo afio de vigencia de la ~--
Constitucifn, la primera Ley de Secretarfas de Estado, que previd como Secre-
tarfas: la de Estado, la de Hacienda y Cr&dito Piiblico, la de Guerra y Mar{i-
na, la de Comunicaciones, la de Fomento, y la de Industria y Comercio; y como
Departamentos: el Judicial, el Universitario y de Bellas Artes, y el de Salu
bridad Pdblica.

A poco tiempo de la primera, vino una segunda ley, del mismo autor
que recogid como Secretarfas: la de Gobernacidn, la de Relaciones Exteriores,
la de Hacienda y Cré&dite Piblico, la de Guerra y Marina, la de Agricultura y
Ffomento, la de Comunicaciones y Obras Piblicas, y la de Industria, Comercio y
Trabajo; y como Departamentos: el Universitario y de Bellas Artes, el de Salu
bridad Pdblica, el de Aprovisionamientos Generales, el de Establecimientos Fa

briles y Aprovisionamientos Militares, y el de Contraloria.

A lo largo de la vida administrativa federal, las leyes relativas a
la organizacién de la Administracidn Piblica Federal, tambi&n han conservado
esas dos estructuras seflaladas. Aun cuando tales estructuras se mantienen den
tro de un gobierno de tipo presidencialista come ha sido el nuestro desde su
origen en 1917, claramente se distinguen de su equivalente en gobiernos de ti
po parlamentario. Bien se sabe por ejemplo, el distinto papel y responsabili
dad diversas gque tienen los secretarios y ministros en goblernos de este dlci
mo tipo, como el de Francia e Inglaterra, que son totalmente diferentes a los
de los secretarios de un gobierno presidencialista. Responden los ministros

directamente por los actos del Primer Ministro, jefe del gobierno, ante el -—
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parlamgnfa; en cambio 1os secretarios de Estado no responden de los actos del

Presidente ‘de ‘la Repiiblica, jefe de gobierno, ante el Congreso de la Unidn.

En Héxico. en las leyes fundamentales del siglo XIX y la vigente, -
se ha impuesto como tradicidn jurIdica y polftica la denominacidn de Secreta-
ria de Estado o a veces la de Secretarfa de Despacho. Exzpero, huella de un -
sistema parlamentario se reglstrd en el texto original del articulo 29 de ---
nuestra Ley Fundamental, que disponfa: “En los casos de invasién, perturba--—
cidn grave de la paz pilblica o cualquiera otro que ponga a la sociedad en ——
grande peligro o conflicto, solamente el Presidente de la Repiblica Mexicana,
Al referirse al Consejo de Mi--

de acuerde con el Consejo de Ministros...”.

nistros, hace recordar que esto no es mds que un trasunto de la antigua Cons
titucidn de Cidiz de 1812. El texto vigente, reformado el 21 de abril de ---
1981, borrd la impronta: "En los casos de invasidn, perturbacifn grave de la
paz piiblica, o de cualquier otro que ponga a la sociedad en grave peligro o -
conflicto, solamente el Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, de acuer-
do con los titulares de las Secretarfas de Estado, los Departamentos Adminis-

trativos y la Procuradurfa General de la Repiiblica...".

En cambio, sin tener un gobierno parlamentario, -sino presidencia--
lista—, Argentina acoge en su Constitucidn de primero de mayo de 1853 -y re--
formada en 1860, 1866, 1898 y 1957-, la denominacidn de Ministros, pero tam-—-
bién la de Secretarios y la de Ministros del Despacho. Se refiere a los "Mi-
nistros del Poder Ejecutivo", en su capItulo IV, de la seccifn segunda; pero
luego en el artfculo B7 se habla de "Ocho ministros secretarios, tendrin a su

cargo el despacho de los negocios de la Nacidn..."

,» ¥ en el artfculo 90 se —
contiene la obligacidén que tienen los ministros del despacho de informar al -

Congreso del estado que guarden sus departamentos.
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A propdsito del ministerio argentino, comenta Bidart Campos, lo si--
guiente: "Hablar del ministerio exige preguntarse si con esa palabra designa
mos a la totalidad de los ministros o a cada uno de ellos separadamente. Y =
nos parece que con el término mentamos las dos cosas: el "conjunte" y “cada
uno" de sus componentes. El ministerio es un Srgano de rango comstitucional
colegiado y complejo en el cual todos sus miembros tienen igual jerarquia: -
no hay "Primer Ministro" al estile de la forma parlamentaria de gobierno” --—-
(65).

Independientemente del niimero de Secretarfas que han existido desde
1917 a la fecha, todas ellas han surgido fundamentalmente como una respuesta
al crecimiento de la Administracidn Piblica, que ha ido abarcando nuevas «-——-
dreas o campos de Interéds para el pafs y que la han obligado a aceptar un ma=-

yor niimero.

Es clerto que no ha sido el dnico motive que haya dado origen a un
mayor niimero de Secretarlas de Estado, la mayor intervencidn de la Administra
cign Piblica, pues en muchas ocasiones a través de un fendmeno de biparticidn,
una Secretarfa se ha convertido en dos como sucedid con la antigua Secretaria
de Comercio, Industria y Trabajo, fuente de la Secretarfa de Trabajo y Previ-
slén Social y de la Secretarfa de Economfa Nacional (hoy Secretarfa de Comer-
cio y Fomento Industrial); como también en otro momento la Secrecarfa de Comy
nicaclones y Obras Pdblicas, se dividid para dar nacimiento a la Secretarfa -
de Obras P@blicas (hoy desaparecida) y a la Secretarfa de Comunicaciones y ——
Trauspostlen, Ca c¢sfc miszc tepor 1z antigus Secvaetarfa de Hacienda y Crédito
Pdblico, como es bien sabido dio origen a dos, la que lleva la misma denomina

cién y la Secretarfa de Programacidn y Presupuesto.

(65) Bidart Campos, Germin J., "Tratado Elemental de Derecho Constitucional -
Argentino”, Tomo 11, Editorial Ediar, Argentina, 1988, p. 257.
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También los propios Departamentos de Estado existentes, se fueron -
transformando en Secretarias, pues la creciente importancia de las &reas admi
nistrativas a su jurisdiccién lo ameritaban y lo impusieron. Es decir, que
por exigencias de una mejor administracién, ha nacido también un mayor niimero
de Secretarfas de Estado. Asi, el Departamento de Asuntos Agrarios se trans-—
formd en Secretarfa de la Reforma Agraria, y el Departamento de Turismo en Se

cretarfa de Turismo, por ejemplo.

Por cualesquiera de las razones apuntadas u otros motivos de orden
politico, se puede observar un creciuiento de la Administracifn Piiblica Fede-
ral que hoy bien puede calificarse de desorbitado. A tal grado existe que, -
en los momentos politicos de 1990, el gobierno decidid reducir el tamafio de -
la Administracidn Pdblica, y por le pronto se estd alcanzando mediante la re-
privatizacidn de eampresas piblicas, como un reconocimiento a que Se tiene una
mejor administracidn con menor burocracia, con menos desperdicio de recursos

materiales y humanos y menos costo.

Esa fue la polftica iniciada por los gobiernos de Lépez Portillo y
De la Madrid, aunque no lograda con eficacia, pero ahora sf{ con resultados --
wmuy objetivos. Por ejemplo, se han desincorporado del sector piiblico o en su
casc reprivatizado: Teléfonos de México, S.A.; Aeronaves de México, S.A.; -
Tabamex, S.A.; algunas sociedades nacionales de crédito; como empresas de par
ticipacidn estatal mayoritarias; Productora Nacional de Radio y Televisidn, -
Comisidn Nacional del Cacao, Comisidn Naciomal de Fruticultura y Centro de --

Investigaciones Agrarias, como organismos descentralizados.

En relacidn al nidzero que deben ser, de Ministerios o de Secreta---
rias, observamos dos opiniones doctrinales encontradas, que a continuacién -

transcribimos por considerar interesantes sus respectivos angulos.
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Linares Quintana estima: "Al aumento incesante en complejidad y vo
“iumen de los asuntos que competen al Estado y dentro de &ste al rgano ejecu~
tivo en particular, ha exigido en todos los paises la multiplicacidn de los -
ministerios y en el seno de €stos de sus departamentos y oficinas, hasta el -
punto de que hoy la expansiSn tremenda alcanzada por el poder ejecutivo susci
ta en todos los Estados grandes y delicados problemas. Pero lo que aquf nos
interesa ahora subrayar es que el fendmeno indicado se ha traducido en un pa-
ralelo aumento de la ipportancia de la funcidn ministerial, que ha alcanzado
hoy su nivel anis elevado a través de toda su accidentada y extensa historia.
Corolario de aquel hecho ha sido la agudizacién del problema de la burocracia

en el Estado contempordneo" (66).

En contraste, Rafael Blelsa considera el ejemplo de los Estadus Uni
dos de Norteamérica, en donde "con una administracidn adelantada, ordenada y
vasta como se explica aunque sea por el solo hecho de ser un pais de diez ve-
ces mis poblacidn que el nuestro, el niimero de ministerios es de una decena,
Las fallas de la administracidn piiblica no dependen del niimero de ministerios,
sino de la preparacidn y experiencia de qulenes gobiernan. Son las grandes -
direcciones internas las que realizan la administracidn. Si se subsanaran —
esas fallas creando ministerios a granel jqué ficil y rdpida serfa la solu---
eidnl" (67).

Nos acogemos a esta {iltima opinifn ya que consideramos que en la --
Actualidad podrfan desaparecer algunas Secretarfas cuya actividad no es ni --
fundamental ni importante ni imprescindible, como es el caso de la Secretaria
de la Reforma. Agraria, pues las clercas por repaceir ce impnaible pues ague——
llas no existen, a menos que siga el procedimiento de repartir dos o mis ve--

ces las mismas tierras, por ejemplo.

(66) Linares Quintana, Segundo V., “Tratado de la Ciencia del Derecho Consci-
tucional Argentino y Comparado", Tomo IX, Editorial Alfa, Argentina, 1963,
p. 259.

(67) Bielsa, Rafael, "Derecho Constitucional”, Roque Depalma Editor, Tercera
Edicidn, Argentina, 1959, p. 682.
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No obstante lo apuntado, es indiscutible que las Secretarfas de Es-
tado y sus titulares, los secretarios, constituyen el Srgano mis cercano, con
mis poder de auxilio a las tareas que corresponden al Presidente de la Repi~-—
blica como depositario del Poder Ejecucivo Federal, y por lo mismo su nivel -~
politico, td@cnico y administrativo es indiscutiblemente superior frente a -——
otras estructuras centralizadas, incluyendo a los mismos Departamentos de Es—
tado.

1.1. Concepto.

Estima el maestro Andrés Serra Rojas, que con la denominacifn Secre
tarfa de Estado, "aludimos a cada una de las ramas de la administracifn pdbli
ca constitulda por el conjunto de servicios y demds actividades confiadas a -
las dependencias, que bajo 1la autoridad inmediata y suprema del Presidente, -

aseguran la accién del gobierno en la ejecucidn de 1a ley™ (58).

Para el maestro Nava Negrete, las Secretarias de Estado, "son Srga-
nos que pertenecen a la administracidn pidblica federal centralizada, que auxi
lian directamente al titular del Poder Ejecutivo Federal. Su competencia sc
integra con la distribucidén que hace entre ellos la ley que segin el artfculo
90 de la Constitucidn expide el Congreso de la Unidn, esta ley es la que ahora

se denomina Ley Orgdnica de la Administracidn Piblica Federal” (69).

Sefiala el mismo autor, en relacidn a la naturaleza de las Secreta~-
rias de Estado, que "administrativa es la funcidn que realizan y que permite
ia ejecucidn de los fines politicos que en cada sexenio fija el Presidente de
la Repiiblica. Su cardcter instrumental no impide que lleven a cabo intensa -
actividad polftica" (70).

(68) Serra Rojas, Andrés, "Derecho Administrarive”, p. 515.

{69) Nava Negrete, Alfonso, "Diccicnaric Jurfdico Mexicano”, Tomo 1V, Edito--
rial Porriia, Segunda Edicidn, México, 1988, p. 2B75.

(70) ldem, p. 2875. .
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s ESTA TESIS WO pEaE
SAUR D W BIBuGTEC)

Bidart Campos afirma que “El ministerio es un Srgano de rango cons
titucional, colegiado y complejo en el cual todos sus miembros tiemen igual -
jerarquia ... Como drgano colegiado y complejo actiia junte al poder ejecutive

-presidente de la repiblica- de diversas maneras" (71).

De esta forma, los secretarios de Estado se acoplan al poder ejecu-

tivo unipersonal, pero sin llegar a formar parte de €l.

Alessandro Pizzorusso al hacer el estudio de la organizacidn del go
bicrno italiano -de tipo parlamentario- dice: "Los ministros secretarios de
Estado son, por su parte, los situados al frente de una rama de la Administra

ci6n, ‘es decir de un ministerio” (72).

Concepto gue aun encuadrando en un sistema parlamentario de gobier-
0o no difiere del que se descubre en sistemas de goblerno presidencialista -~
como el mexicano, el argentino, etc. Secretarfas o Ministerio, ambos concep--
tos enclerran la idea de un Srgano ocupade de una parte de la Administracisn
Piiblica.

Guy Richard, profesor de la Universidad de Caen, cxamina el gobler-
no francés y dice que &ste es el conjunto de ministros y secretarios de Esta-
do, colocados bajo la autoridad del Primer Ministro, éste es el verdadero je-
fe del gobierno (y no el Presidente de la Repdblica) seglin el artfculo 21 de
1a Ccnstitucién. Los ministros dice, son escogidos individualmente en razdn

de sus competencias (73).

(71) Bidart Campos, Germin J., Op. Cit., p. 257.

(72) Pizzorusso, Alessandro, "Lecciones de Derecho Constitucional", Tomo I, -
Editorial Centro de Estudios Constitucionales, Tercera Edicidn, Espaia,
1984, p. 330.

{73) Guy, Richard, "Les Institutions Politiques de la France", Editorisl Fla-
smarion, Paris, 1979, p. 326.
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Aunque se conserva en el texto fundamental francés el corte parla~-
mentario de la Administracidn Pdblica representada por el Consejo de Minis-——
tros, no puede olvidarse que ese texto ha dado al Presjdente de la Repiiblica,

una gran preeminencia en el gobierno.

Por otro lado, Frido Wagener, al ocuparse del gobierno de la Repii~—

blica Federal de Alemania, expone que "

el gobierno federal se compone del Can
ciller Federal y de los ministros federales que son nombrados y revocados por
el Presidente de la Repiblica federal, sobre proposicisn del Canciller Fede--
ral. Este fija las lineas directrices de 1a polftica y asume la responsabili
dad. En estos lImites, cada ministro federal dirige su Departamento en forma

autdnoma y bajo su propia responsabilidad™ (74).

1.1.2. Origen de la institucidn ministerial.

Acerca del origen de la institucidn ministerial, puede afirmarse --
que es muy remoto. A este respecto, seiala Linares Quintana, que "Los orige-
nes de la institucidn ministerial coinciden con las primeras formas de ejer--
cicio de lz autoridad que existen en la historia de los pueblos. Cuando la =
horda es reemplazada por el clan, aparece la autoridad del jefe, gque acumula
en sus manos aparte de su autoridad de tal, las funciones de sacerdote y juez;
y cuando los clanes se unen, el jefe del clan asume el papel de rey, a cuyo -
lado el consejo de ancianos constituye la primera forma conocida en la histo-
ria de la institucidn miniscerial” (75).

(74) Wagener, Frido, "L'Administration Publique en Ré&publique Féderale D'Alle
magne", Editorial Administrations du Mende, Parfs, 1983, p. 71,

{75) Linares Quintana, Segundo V., Op. Cit., p. 257.
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Mis adelante, agrega el mismo autor, "En la monarqufa teocrdtica --
absoluta, son wministros consejeros del rey los sacerdotes, que desempefian una
funcidn decisiva en el ejercicio de la autoridad, por sus conocimientos, expe
riencia e investidura religiosa. El Manava-Dharma-Sastra o libro de las Le——
yes de Mand, que rigid en la India a partir del siglo XIII antes de Jesucris-
to, reglaba minuciosamente "lo que el rey debe hacer con sus ministros para -
proteger a los pueblos" (libre VII, cl. 36): ‘'después de haberse levantado -
el alba del dfa, debe mostrar el rey su respeto a los bracmanes versados en -
el conocimiento de los tres libros santos y en la ciencia de 1a moral y guiar
se por sus consejos; que venere constantemente a los bracmanes, respetables -
por su vejez y su devocifn, que poseen la santa escritura y son puros de espl
ritu y de cuerpo, pues el que venera a los ancianos, es siempre honrado, aun
por los gigantes" (libro VII, cls. 37 y 38). Establecia asimismo el famoso
c6digo que "el rey debe escoger siete u ocho ministros cuyos antepasados ha--
yan estado 1igadss 2l servicio real. que estén ellos mismos versados en el --
conocimiento de las leyes, que sean valientes, hibiles en el manejo de las -~
armas, de noble linaje y cuyz fidelidad esté asegurada con un juramento hecho
por la imagen de una divinidad...; que examine siempre con estos ministros --
las cosas que deben discutirse en comin, la paz y la guerra, sus fuerzas, sus
rentas, su seguridad personal y la de su reino y los medios de asegurar las ——
ventajas adquiridas; despuds de haber consultado sus pareceres separadamente,
despuds colectivamente, debe adoptar en el asunto de que se trata la medida -
que le parezca mds ventajosa; pero que delibere conm un bracmin de profundo sa
ber y que sea el mis hibil de todos estos consejeros, sobre la importante re—
solucidn que ha tomado con respecto a los seis articulos principales; que le
comunique con toda confianza cuantos asuntos tenga, y que después de haber to
mado con &1 una determinacién final, ponga en ejecucidn el asunto; debe tam—-
bien escoger otros consejeros Integros, muy instruidos, asiduos, expertos en
materia de {inencas y de prebada virtud; cuantos hombres son necesarios para
que se ejecuten convenientemente los asuntos, tantos otros debe tomar a su --—
servicio entre las gentes activas, capaces y experimentadas" (libre VII, els.
54/61)" (76).

(76) Idem, p. 257 y 258.
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Ulteriormente, "en las monarqufas absolutas de tipo medieval o de -
los principios de la edad moderna, el monarca estaba asistido de ministros, -
validos o favoritos que tenfan en sus manos el gobierno de la Nacidn, si bien
la autoridad les era delegada por el monarca, quien podfa nombrar y despedir
a sus ministros como tuviese por conveniente. Es en las postrimerIas de los
sistemas de monarquia absoluta cuando se empieza a contemplar la conveniencia
de instituir legalmente un sistema ministerial. Richelieu que, como es sabi-
do, ejercid esas funciones de manera muy 2bsorbente durante el reinado de -==
Luis XIII y que fue el verdadero creador del absolutismo real en la forma que
luego practicd Luis XIV, sostuvd la unecesidad de establecer el sistema de mi-
nisteriado en el caso de que el rey quisiera asumir y no delegar las obliga-—-
ciones de la vida politica. Para tal supuesto sugiere Richelieu que el rey -
tenga pocos colaboradores, como miximo cuatro consejeros de Estado y de entre
ellos uno con superior autoridad. Y si el rey no puede o no quiere llevar ——
personalmente el goblerno, debe confiarlo a un primer ministro, eligiendo asi
con un hombre, una polftica. Bien se comprende que Richelieu, al propugnar -

el sistema del ministeriado, estaba defendiende su interés personal"™ (77).

De lo anterior, se puede concluir que "Con la implantacidn de los -
regImenes constitucionales, se da nacimiento a la verdadera institueidn minis
terial, puesto que el Consejo de Ministros o Gabinete, con su presidente, —-
primer ministro o canciller y cada uno de los ministros, constituyen elemen——
tos indispensables de la gobernacidn del Estado, con tanta importancia y has-—
ta tal punto que nada de lo que haga el jefe del Estado, ni aun en los siste--
mas presidencialistas, tienen validez si su [irma nu va acompafiada dz la dec -

une o varios ministros” (78).

(77) Enciclopedia Juridica Omeba, Tomo XIX, Bibliogrdfica Omeba, Buenos Aires,
1984, p. 775.

(78) Idem, p. 775.
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De esta forma, podemos advertir que esta institucidn encargada bisi
camente de auxiliar al Jefe o al titular del Poder Ejecutivo en nuestros dias,
es sumamente antigua, ya que surgid ante la necesidad de administrar y gober-
nar los pueblos. Asimismo, ha sido objeto de tal evolucidn, que cozo sefiala
¢l Conde de Franqueville, "la {nstitucidn simple y rudimentaria de los minis-
tros se ha transformade poco a poco en un mecanismo pujante, el gabinete, —--
obra sabia y complicada, aunque sea el producto de las circunstancias mis ——
bien que de la ciencia humana"” (79).

1.1,3. Artfculo 90 constitucional,

Este artfculo forma parte del capftulo 11l del tftulo tercero de --
nuestra Ley Fundamental, denominado "“Del Poder Ejecutivo”. Instituye, dentro
de la organizacifn administrativa del Estado, las Secretarfas de Estado y los

departamentos administrativos.

El texto origlinal de 1917 no habfa sido objeto de reformas, sino --
hasta la publicada en el Diario Oficial de 21 de abril de 1981, en la que se
otorgb a los Departazentos Administrativos la misma categoria de las Secreta-
rfas de Estado. A continuacifn se reproducen, el texto original y el reforma
do.

(79) Franqueville, Conde de, citado por Linares Quintana, Segundo V., Op. Cit.,
p. 258, .
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"Articulo 90. Para el despachazdcnluS'
negocios del orden administrativo de}ia

Federacidn, habrd un nimero de secretézf
rias que establezca el Congrese por una . ..
ley, la que distribuird los negocios
que han de estar a cargo de:.cada secreta

ria®,

"Articulo 00. La administracidn pibli
ca ‘federal serd centrali:zada y paraesta-
tal conforme a la ley orgdnica que expi-
da el Congreso, que distribuird los nego
cios del orden administrative de la Fede
racién que estardn a cargo de las secre-
tarias de Estado y departamentos adminis
trativos y definird las bases generales
de creacidn de las entidades paraestata-
les y la intervencidén del Ejecutive Fede

ral en su operacidn.

Las leyes determinardn las relaciones
entre las entidades paracstatales y el -
Ejecutivo Federal, o entre éstas y las -
secretarias de Estado y departamentos -

administrativos".
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Desde su origen, el artfculo 90 de la Constitucidn prohiid la exis~
tencia de las Secretarlas de Estado como los Srganos a través de los cuales ~
ejercerfa su competencia administrativa el Presidente de la Repidiblica, previ~
niendo que las miswmas necesariamente deberlan ser creadas por una ley emirida
por el Congreso de la Unidn. Con esto dltimo se quizo prevenir que, ui el —-
Presidence de la Repiiblica ni ningiin otro Srganc administrativo sine precisa~
mente el citado Conrgreso es el dnico que puede crear una Secretarfa de Estado

y por ende modificar su competencia o en su caso extinguirla.

Por virtud del texto original, la histsriz de la Administracidn Pi~
blica Federal muestra que siempre las Secretarfas han sldo creadas por ley —-
del Congreso de la Unidn, la que se constituye en reglamentaria de dicho pre~
cepto consticucional, que es precisamente ¢l pagel que han jugado todas las ~
leyes de Secretarfas y la hoy Orgdnica de la Administracidn Pdblica Federal ~
de 1976. Excepto claro estd aquellas primeras leyes de 1917 que dictd en for

ma extraordinaria el C. Presidente Doa Venustiano Carranza.

En forma similar la Constitucidn de Argentina exige que por ley se
creen los ministerios: "una ley especlal deslindard los ramos del respectivo
despacho de los ministros"” (artfculo 87). En la Coastitucidn italiana rige ~
el mismo principio (artfculo 95.3), pues el ninero, las atribuciones y la or-

ganizacién de los ministerfos es algo que corresponde regular a la ley.

Hoy dfa, el nuevo texto reformado del artfcule 90, sefiala que, la ~
adaninistracion ¢3blica federal se divide en centralizada y paraestatal, como

se aprecia de su simple lectura.

Come se puede verificar al texto consritucional aun reformzado man--
tiene el mismo principio antes sehalade: sélo una ley puede crear una Secre-
tarfa, De acuerdo precisamente con esta ley, la administracidn centralizada
se integra por el Pres{dente de la Repiblica, las Secrerarfas de Estado, los
Departamentos Administratives y el Procurador General de la Repiblica {articy

lo primero de la Ley Orginica de la Adninistracidn Pdblica Federal).



Luego, el precepto constitucional, junto con el articulo segundo de
la Ley Orgdnica de la Administracidn Piblica Federal, contienen los dos tipos
de dependencias centralizadas que auxilian al Ejecutivo Federal en el despa——
cho de los negocios del orden administrativo: las Secretarfas de Estado y --

los Departamentos Administrativos.

El segundo numeral de 1a Ley Orgdnica de la Administracidn Piiblica
Federal dice asi:

"Articulo 20.- En el ejercicio de sus atribuciones y para el despa-
cho de los negocios del orden administrativo encomendados al Poder Ejecutive
de la Unidm, habrd las siguientes dependencias de la administracidn pdblica -

centralizada:

1.- Secretarfas de Estado, y

11.- Departamentos Administratives".

Lz reforma al articuleo 90 constitucional engendrd grandes cambios -
en la Adoinistracidn Piblica. No siendo nuestra intencidn extendermos, sdlo
comentanos que los dos cambios mds importantes y que conciernen en este ensa-
yo son: primero, el que se distingan dos tipos de dependencias centralizadas,
como son las Secretarfas de Estado y los Departamentos Administrativos; y, se
gundo, el establecimiento con rango constitucional de la administracifn piibli

aracstatal,

P pues ¢nmo se recordard ya antes en 1976 lo habfa hecho 1la mul
ticitada Ley Orgidnica.



1.1.4, Ley Orgénica de la Administracin PGblica Federal.

Esta ley en su articulo degundo establece las bases de organizacidn
de la administracidn piblica federal, centralizada y paraestatal. Por.lo que
concierne a la primera, se divide como ya se dijo, bisicamente, en Secreta-—-—

rias de Estado y Departamentos Administrativos.

La Ley Orgdnica de la Administracidn Pdblica Federal establece los
principios generales que rigen estas dependencias, por lo que sélo ::ansctibi

remos los mis representativos.

"Artfculo 10.- las Secretarfas de Estado y los Departamentos Admi--
nistrativos tendrdn igusl rango, y entre ellos no habrd, por lo tanto preemi-

nencia alguna".

"Articulo 11.- Los titulares de las Secretarfas de Estado y de los
Departamentos Administrativos ejercerdn las funciones.de su competencia por -

acuerdo del Presidente de la Repdblica",

“Articulo 12.- Cada Secretarfa de Estado o Departamento Administra-
tivo formulard, respecto de los asuntos de su competencia, los proyectos de -
leyes, reglamentos, decretos, acuerdos y Srdenes del Presidente de la Repiibli

ca”.

“Artfculo l4.- Al fronte de cada Secretarfa habrd un Secretario de
Estado, quien para el despacho de los asuntos de su competencia, se auxiliard
por los Subsecretarios, Oficial Mayor, Directores, Subdirectores, Jefes y —-—
Subjefes de Departamento, Oficina, seccidn o mesa, y por los demis funclona--
rios que establezca el reglamento intericr respectivo y otras disposiciones -
legales.,
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En los juicios de amparo, el Presidente de la Repiblica podrd ser -
representado por el Titular de la Dependencia a que corresponde el asunto, se

gin la distribucién de competencias”.

"Artfculo 17.- Para la mids eficaz atencidn y eficiente despacho de
los asuntos de su competencia, las Secretarfas de Estado y los Departamentos
Administrativos podrén contar con Srganos administrativos desconcentrados que
les estardn jerdrquicamente subordinados y ‘tendrdn facultades especfficas pa-
ra resolver sobre la materia y dentro del Ambito territorial que. se determine

en cada caso, de conformidad con las disposiciones legales aplicables".

1.2. Secretarios de Estado.

Estimamos conveniente antes de avanzar en el estudio del presente -
capitulo, comentar que en la doctrina internacional, la figura que en nuestro
pails conocemos como Secretarfa de Estado se denomina Ministerio, misma que co

rresponde a sistemas parlamentarios de gobierno.

En este punto, Carpizo sefiala que "Antes de 1917 los términos de se
cretario y de ministro se usaban indistintamente. Al respecto, se expidid el
16 de septiembre de 1B77 una circular de la secretarfa de hacienda, en la que
se aclard: '"5o0. La constitucidn llama secretarios del despacho s los funcig
narios que autorizan las determinaciones del presidente y que le sirven de ~-
consejeros. La denominacidn de ministros, que con frecuencia se les da, es -
impropia, tanto porque no se usa por la constitucidn, cuanto porque ella es -
mis usada respecto de los funcionarios que desempefan esas atiibuclcnes en --

las monarquias y goblernos imperizles" (80).

{80) Carpizo, Jorge, "El Presidencialismo Mexicano", Siglo Veintiuno Editores,
Segunda Edicidn, México, 1979, p. 70.
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Para el maestro Nava Negrete, la denominacién de secretarios de Es-
tado “se da a los titulares o representantes legales de la Secretarfa de Esta
do. ‘Son nombrados por el Presidente de la Repiblica y &ste en cualquier mo——

mento puede cambiarlos o removerlos del cargo" (Bl).

Serra Rojas considera que el secretario de Estado "es el colabora--
dor m3s cercano del Presidente. Colocado a la cabeza de su ministerio, que -
comprende una rama de la administracién pdblica federal, el despacho y resolu
cifn de todos los asuntos en las secretarfas corresponde originalmente a los

titulares de dichas dependencias, y son todos ellos iguales en rango” (82).

La denominacidn secretario de Estado, sefiala Serra Rojas proviene -
de Inglaterra, bajo el reinado de Elizabeth; mismo que después pasarfa a la -
Constitucién de Cddiz (B3).

El origen de esta figura en México, afirma Santos Azuela, se dif -~
porque "Aun en &pocas recientes, fue comin en los regimenes posrevoluciona--—-
rvios que tanto en el orden federal como local, los titulares del Ejecutivo, -
por lo general surgidos del ejército, con carrera militar desarroilada en la
propla experiencia cotidiana, acudieran a la asesorfa y presencia de jdvenes
intelectuales a los que se habilitaba como secretarios personales y, frecuen-~
temente, como secretarios de despacho™ (84).

{81) XNava Negrete, Alfonso, "Dicclonarioc Juridico Mexicano", Tomo IV, p. 2875
v 2876.

(82) Serra Rojas, andrés, "Derecho Administrativoe", Tomo I, p. 515.
(83) 1dem, p. 515.

{84) Santos Azuela, Hfctor, "Constitucién PolItica Mexicana de los Estados ——
Unidos Mexicanos Comentada", Editada por la Rectorfa y el Instituto de -
Investigaciones Jurfdicas de la U.N.A.M., México, 1985, p. 213.
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1.2.1. Nombramiento.

Consideramos oportuno, hacer un breve comentario acerca de dos .cues
tiones: los requisitos de designabilidad de los secretarios de Estado y el ~

sistenma de nombramiente de los mismos.

Nuestra Ley Fundamental sefiala en su artIculo 91: “Para ser Secre~
tario del Despacho se requiere: ser ciudadano mexicano por nacimients, estar

en ejercicio de sus derechos y tener treinta afios cumplid s”.

Como podeoos desprender de la lectura del artIculo 89 constitucio-~
nal, se da una facultad sumamente amplia para que el Trasidente designe a sus
Secretarios de Despacho, ya gque en relacién con el arcfculo 81, no se exigen
cualidades polfticas nl profesfonales. En este sentido, dentro de la doctri-
na argentina, opina Rivarola que tales requisitos “resultan implicitos en la
naturaleza de las funciones que les asigna. El despacho de los negocios de -~
la Nacidn requiere por si sBlo competencia administrativa, sin excluir la com
petencia técnica. Administrativa, principalmente, porque el peder ejecutive
tiene a su cargo la administracidn general del pafs. Lla legalizacidn de los
actos de) presidente, que sdlo son actos del poder ejecurivo, mediante la fixr
ma del ministro, implica idoneidad suficiente para la observancia y aplica--—-
cidén de la Constitucidn y de las leyes. Esta idoneidad, a su vez, debe acom
pafiarse con la ilustracidn y cultura general que elevan la conclencia del de-
coro personal, que impide aceprar cargos o funciones para los cuales se care-
ce de aptitud, ¢ sen aceptar dignidades y emolumentos por servicios que uno -

sea incapaz de prestar...” (85}.

Semejante pensamlento expresa Gdnzalez, quien dice "que teniendo en
cuenta que los ministros son: lo., consejeros del presidente; 2o., jefes de

la administracidén de todos los negocios piblicos; Jo., intermediarios en las

(85) Rivarola, eitado por Linnres‘Quintana,VOp. Citci, p. 290,
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relaciones del Poder ejecutivo con el Congreso, y en-tal sentido reﬁresentan-
tes de la oi;lnl&n 'y cultura nacional, deben poseer las calidades de capacidad,

ilustracidn, experiencia y probidad suficientes" (86).

Transcribimos las dos citas anteriores por adecuarse a nuestro sis-
tema ¥ porque estimamos que deben actualizarse en nuestro régimen gubernamen-
tal, ya que es sabide por todo mundo que los nombramientos se efectdan en ba-
se a las relaciones amistosas o polfticas. Esto Gltimo al margen de que el -
nombramiento pudiese recaer en una persona realmente preparada y experimenta-

da.

En relacidn a los sistemas de nombramiento de los ministros, sefala
Blelsa, que "Segiin el origen del nambramiento v la funcidn que en el orden -—
polftico tienen los ministros, la suma de atribuciones y el cardcter represen
tativo, son diversos los tipos o sistemas de ministerios; y ellos pueden redu
cirse a tres principales: a) parlamentario, cuando los ministros son elegi-—
dos de entre los miembros del parlamento, generalmente de la cdmara popular;
b) ejecutivo o presidencial cuando los ministros dependen principal o exclusi
vamente del jefe del Poder ejecutivo, sea mondrquico o republicano; c) mixto,

cuando participa a la vez de los caracteres de los sistemas anteriores" (87).

En base a este criterio podemes concluir sin lugar a duda alguna --
que en nuestro pals se sigue el sistema presidencial o ejecutivo, ya que el -
Presidente de la Repiiblica con fundamento en la segunda fraccidn del artfculo
89 constitucional, "nombra y remueve libremente a los Secretarios del Despa—-

che".
1.2.2. Competencia.

La competencia de los secretarios de Estado se integra con la dis--
tribucidn que entre ellos hace la Ley Orginica de la Administracidn Piiblica -
Federal, por mandato del artfculo 90 constitucional, como ya vimos. Dicha —

ley reglamentaria fija casulsticamente en sus artfculos 27 a 43, la competen-

(86) Gonzdlez, citado por Bielsa, Rafael, Op. Cit., p. 676 y 677.
(87) 1dem, p. 676.
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cia de las 18 secretarfas de Estado. Por ejemplo; el azar, la de 1a-Secreta-’
ria de Haclenda 'y Crédito Pdblico::: s o - :

“Artfculo 31.- A la Secretarfa de Haclenda y Cridito PGblico corres

ponde - el despacho de los.siguientes asuntos:

I.- Eaﬁxdlur y formular los proyectos de leyes y disposiciones impo
sitlvas.‘ y las leyes de ingreso federal y del Departamento del Distrito Fede-

ralg

- ,:II.— Cobrar los icpuestos, derechos, productos y aprovechamientos -

. federales ‘en’ los té&rminos de las leyes;

III.~ Cobrar los derechos, impuestos, productos y aprovechamientos
del Distrito Federal, en los términos de la Ley de Ingresos del Departamento

del Distrito Federal y las leyes fiscales correspondientes;

1V.- Determinar los criterios y montos globales de los estimulos -~
fiscales; estudiar y proyectar sus efectos en los ingresos de la Federacidn y
evaluar sus resultados conforme a sus objetivos, escuchando para ello a las
dependencias responsables de los sectores correspondientes; administrar su —--—
aplicacidn en los casos en que no competa a otra Secretarfa; asi como compro-
bar el cumplimiento de las obligaciones de los beneficiarios, a fin de ejer--
cer las facultades fiszcales gque le confieran las leves cuando los particula--

res se beneficien sin derecho de un subsidio o estimulo fiscal;

V.- Dirigir los servicios aduznales y de inspeccidn y la policia fis

cal de la Federacidn;
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VI.- Proyectar y calcular los ingresos de la Federacién, del Depar-
tamento del Distrito Federal y las entidades de la Administracidn Piiblica Fe-
deral, considerando las necesidades del Gasto Piblico Federal que prevea la -
Secretarfa de Programacidn y Presupuesto, la utilizacidn razonable del crédi-
to piiblico y la sanidad financiera de la AdministraciSn Piblica Federal;

VII.- Planear, coordinar, evaluar y vigilar el sistema bancario del
pais que comprende al Banco Central, a la Banca Nacional de Desarrollo y las
demis instituciones encargadas de prestar el servicio pGblico de banca y cré-
dito;

VIII.- Practicar inspecciones y reconocimientos de existencias en -
almacenes, con objeto de asegurar el cumplimiento de las disposiciones fisca-

les;

IX.- Realizar o autorizar todas las operaciones en que se haga uso
del crédito piiblico;

X.~ Manejar la deuda piblica de la FederaciSn y del Departamento —-
del Distrito Federal;

XI.~ Dirigir la polftica monetaria y crediticia;

XII.- Administrar las casas de moneda y ensaye;

XIII.- Ejercer las atribuciones que le sefialen las leyes en materia

de seguros, [ianzas, valores y de organizaciones auxiliares de crédito;

XIV.- Repregentar el interés de la Federacién en controversias fis-

cales;
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XV.- Establecer y revisar los precios y tarifas de los bienes y ser
vicios de la Administracién Pdblica Federal, o bien, las bases para fijarlos,
escuchando a las Secretarfas de Programacidn y Presupuesto y de Comercio y ~-—
Fomento Industrial y con la participacién de las dependencias que corresponda,
y

XVI,~ Los demis que le atribuyan expresamente las leyes y reglamen-

tos".

En este punto, considera el maestro Nava Negrete que para aumentar,
disminuir o modificar la competencia de una Secretarfa Unicamente es posible
hacerlo a través de una ley del Congreso de la Unidn, y que igual situacidn -
acontece para su creacidn y supresifn. Todo esto se desprende del propio tex

to del artfculo 90 constitucional.

La Ley Orgdnica de la Administracién Pdblica Federal sefiala en su -
articulo 26, las 18 dependencias con gue cuenta el Poder Ejecutlvo de la ——w-=

Unidn para el despacho de los negocios en el orden administrativo. A saber:

Secretarfa de Gobernacidn.

Secretarfa de Relacliones Exteriores.

Secretarfa de la Defensa Naciomal.

Secretar{a de Marina.

- Secretarfa de Hacienda y Cridite Pdblice,

Secretarfa de Programacidn y Presupuesto.

Secretarfa de la Contralorfa General de la Federacidn.

Secretarfa de Energfa, Minas e Industria Paraestatal.

Secretaria de Comercio y Fomento Industrial.

Secretarfa de Agricultura y Recursos Hidrdulicos.

Sacretarfa de Co=unicaciones y Transportes.
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- Secretarfa d

Desarrollo Urbano y Ecologla.

Secretarfa de Educacidn Pdblica.

Secretarfa de Salud.

Secretarfa de Trabajo y Previsidn Social.

- Secretarfa de la Reforma Agraria.

Secretarfa de Turismo.

Secretarfa de Pesca.

En el artfculo 14 de la citada ley, se indica que en cada Secreta——
rfa habrd un secretario de estado, y en el numeral 18, se establece que las -
atribuciones de las unidades administrativas de cada una de las Secretarfas,
se determinarin en sus respectivos reglamentos interiores, por ende es en es-
tos {ltimos donde encontramos la distribucidn de las atribuciones de los se-—

cretarios de Estado entre los demiia funcionarios piiblicos de cada Secretarfa.

A continuacidn el precepto que da origen y fundamento a los regla=-~

mentos interiores de las Secretarfas.

"Artfculo 18.~ En el reglamento interior de cada una de las Secreta
rias de Estado y Departamentos Administrativos, que seri expedido por el Pre~
sidente de la Repiblica, se determinarin las atribuciones de sus unidades -~-—
administrativas, asf como la forma en qQue sus titulares podrdn ser suplidos -

en sus ausencias",

Prevé asf{ la Ley Orgidnica de 1976 que las Secretarfas de Estado cop
tarin para su organizacidn interna con un reglamento interior, que expedird -
el Presidente de la Repdblica, en el que efectivamente se precisan los Srga-~—

nos que integran cada Secretarfa.
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1.2;1.1, Reglamento Interior.

Los reglamentos interiores de las Secretarfas de Estado son expedi~-
dos porrel Presidente de la Repiiblica, en base a los artfculos 89, fraccién I
de la Constitucidn, que como ya analizamos da origen a la facultad reglamenta
ria, y 18 de la Ley Orgdnica de la Administracidn Piiblica Federal.

A este respecto seciiala el maestro Nava Negrete e "Los Srganos que
fgrzan la organizacidn interna de las secretarfas se establecen por el regla-
mento interior de cada secretarfa. Este reglamento, en consecuencia distribuy
ye la competencia que pertenece a la secretarfa, entre los Grganos que la es-
tructuran. Se expide por el Presidente de la Repiblica, con la aprobacidn o

refrendo del secretario de Estado para su validez jurfdica" (88).

A propdsito en su monograffa sobre los reglamentos interiores, nos
dice el maestro Nava Negrete lo sigulente: "El reglamento interior es un re-
glamento con campo reglamentario proplo, es decir, con campo que la ley misma
le reserva y delimita. El reglamento puede serlo de la ley, de todo su texto

y contenido, pero también de una sola de sus partes, tan precisada como ocu--

rre con el reglamento en cuestidn.
Los cazpos de los reglamentos interiores de las secretarfas, son:

A) Sefialar los funcionarios piblicos que formardn parte de cada Se-
cretarfa, independientemente de los que el Artfculo l4, de la Ley Orgdnica ——

precitada, enumera.

(88) Nava Negrete, Alfonso, "Diccionario Jurfdico Mexicano",Tomo 1v, p. 2875.
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B) Precisar las facultades cuyo ejercicio es exclusivo de los titu-
lares de las secretarfas de Estado y departamentos administrativos. Preci---
s8idn que también puede hacerse por ley. Facultades que resulta obvio decirlo,

no son delegables por los titulares (artfculo 16, Ley Orgdnica).

C) Prever las unidades adminisctrativas, que podrdn ser adscritas a
las subsecretarfas, a la oficialfa mayor y a otras unidades de nivel adminis-
trativo equivalente, por los citados titulares. La adscripeidn la hace el ti
tular, pero sdlo de las unidades que prevé el reglamento, &ste no hace la —--

adscripeidn (pirrafo segundo, artlculo 16).

D) Determinar las atribuciones de las unidades administrativas de -

las secretarfas y departamentos (arcfcula 18).

E) Determinar la forma en que los titulares podrin ser suplidos en

sue gusencias (artfculo 18)" (89).

Asimismo, sefiala el mismo autor que "El reglamento interior no es -
el dnico instrumento legal que sirve para determinar la vida de los drganos -
internos de las secretarfas, la ley que expide el Congreso de la Unién, puede
crearlos, modificar sus atribuciones o extinguirlos..." (90). Y agrega en la
citada monograffa: "Por el propio precepto sabemos que el reglamento inte---
rior no tiene el monopolio legal para fijar cuiles son los Srganos administra
tivos de cada secretarfa, o como se dice, funcionarios. El legislador con su
ley puede hacerlo, crear los &rganos administrativos que quiera y sin que el

reglamento pueda contrariarla" (91).

(89) Nava Negrete, Alfonso, "Los Reglamentos Interiores de las Secretarfas de
Estado", estudio publicado en la Revista de Administracidn Pdblica, ene-
ro-abril de 1990, ndmero 76, Editada por el Instituto Nacional de Admi--—
nistracién Pdblica, A.C., México, 1990, p. 35 y 36.

{90) Kava Negrete, Alfonso, "Dicciomario Jurfdico Mexicano", Tomo 1V, p. 2875.

(91) Nava Negrete, Alfonso, "“Los Reglamentos Interiores de las Secretarfas de
Estado..., p. 36.
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Elegimos el Reglamento Interior de la Secretarfa de Gobernacién pa-
ra hacer un breve anilisis. En este cuerpo legal, se contienen una serie de
disposiciones y prevenciones. Asf, el artfculo primero define la Secretaria
de Gobernacidn; el artfculo segundo sefiala los servidores piiblicos y unidades
pilblicas administrativas que integran la Secretarfa; el artfculo cuarto atri-
buye al secretarioc la representacidn, trdmite y resolucidn de los asuntos de
la Secretarfa; el artfculo quinto contiene las facultades indelegables del ——
secretario; de los articulos sexto al veintisels, se indican los asuntos que
corresponden a los servidores pdblicos y unidades administrativas que confor-

man la Secretarfa; y, finalmente de los artfculos veinticinco al ctreinta y

uno, se consignan los drganos d rados y d ralizados de la Depen-
dencia asi como el régimen de suplencia de los servidores piiblicos de la mis-

ma.
1.2.1.2. Articulo 93 constitucional.

El artfculo 93 estd ubicado dentro del capftulo III del cftulo ter-

cero de la Ley Fundamental, denominado "Del Poder Ejecutivo".

Este preceptc ha sido objeto de dos reformas, la primera publicada
en el Diario Oficial de la Federacifn de 31 de enero de 1974, y la segunda de
6 de diciembre de 1977.

Actualmente estd Integrado por tres pdrrafos, el primero, impone a
los secretarios del despacho y a los jefes de departamentos administrativos,
la obligacién de informar al Congreso de la Unidn, una vez abierto el perfodo

de sesiones del Estado que guarden sus respectivos ramos.



El segundo pdrrafo, faculta a cualquiers de las Cimaras del Congre-
so de la Unidn para citar a los sectetarios de Estado, jefes de departamentos
administrativos, directores y sdministradores de los organismos descentraliza
dos federales, y de las empresas de participacidn estatal wmayoritarias, para
que informen cuande se discuta en dichas Cimaras una ley, o se estudie algin

asunto que concierna a sus rames o actividades.

El tercer pirrafo confiere facultad a las C@maras del Congreso de -
la Unidn para gue por infc{ativa propia, formen comisiones con sus miembros,
para investigar el funcionamiente de los organismos descentralizados y empre~
sas de participacidn estatal,

Por virtud de la reforma de 1974, se hizo extensiva la ohligacidn -
de compatecer anualmente ante el Congreso de la Unidn a los jefes de departa-
wentos administrativos; asimismo, se amplid le facultad de las cdwmaras para ~
citar a una serie de altos funclounarios, esto &ltimo, con la finalfdad de que —
los integrantes del Poder legislativo tengan un mejor conocimiento de la ley

o negocio que discutan o estudien, logrando asi que su tarea sea nds precisa.

La reforma de 1977 tuvo por objeto facultar al Poder legislative, -
para que auxilie a) Presidente de la Repiiblica en las funciones de supervi~--
sidn de los Srganos de la administracidn piblica paraestatal, investigaciones

que deberdn hacerse del conocimiento del Ejecutivo.

Como primer comentario consideramos que serfa conveniente que se —
unificaran los téroinos “secretarios del despacha” y “secretarios de estado",
prevaleclendo este ltimo. Serfa bueno que se efectuari lo mismo en otros —-
preceptos de nuestra Ley Fundamental que tienen esta denominacidn. A conti-—-

nuacidén transcribimos el texto original y sus respectivas reformas.
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1974

1977

"rticulo 03, Los Secretarios def Pespache,
Tuego que esté abierto ¢l periado de sesiones
ondimrias, dadn canta al Cngreso, del Esta
Cual

quiern de 1as cimims podrd citar a los seere

Jo e manden sus respctivos rames,

tarios de estado pira que informen, cundo se
disenta i ley o se estudie in negecio relati

VO 2 S0 secTviariat,

*srticulo 93. los Secretarios ded Despacho
¥ los Jefes de los fepartamontos Administrati
vos, luego e esté abierto ¢l pericdo de s
sicnes ondimrias, darin cuenta al Congreso,

Jel estado que giarden sus respectives ramos.

Qalquiera de las cimuas podrd

los Socretaries de estado y a jos Jefes Je

citar a

los Nepartamentes Administratives, asf com a
los Directores y Administiadores de los arga
nisms descentralizados foderales o de las o
presas de participicidn estatal myeritaria,

pura g informen amnde se discuta wa ley o
se estudie un negocie concemiente a sus ey

pectivos ramds o actividades™.

"Articulo 93. Los Secretarios del Nespacho
¥ los Jefes Jde los Depurtamentes Administrati
vos, luego que esté abierto ¢l periade de se
siones andimarias, dardn  cuenta al Congreso,

del estado que guarden sus respectives Fazds.

Qalquiera de las cdmaras podrd citar a los
Sozrotarios de estade v a Jos Jofes de los Do
pirtamntos Administrativos, asf como a los Di
rectores y Alministradores de les organisns -
descentralizados foderales o de las empresas -
de participacidn estatal myoritaria, pra que
informen cuuds se discuta am ley o s¢ estu—
die un pegocio comcermiente a sus respectivos

ramos 0 actividades.

Las cimras, a padido de ua arrta parte -
de sus micrbros, tratdndose de los diputados y
de 1a mitad, si se tmta de los senaderes, tie
nen 1a facultad de integrar comisiones para in
vestigar el funcicrumiento de dichos organis—
mos descentralizados ¥ empresas de participn—
cidn estatai muyoritaria. Los resultades de -
las investigacines se hardn del conecimiento
del Ejecutivo Federal".
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Como se desprende de la lectura del numeral transcrito, en &ste se
contiene un principio de responsabilidad politica y que s3lo apuntamos por el

momento, pues en el capftulo sigulente lo retomaremos.

A propdsito comenta el maestro argentino, Rafael Bielsa: "La res~-
ponsabilidad debe considerarse en doble esfera: a) la que deriva de la fndo-
le del acto que genera (individual y solidaria); b) la que se determina por
la naturaleza de la infraccidn (civil, penal, administratira y polftica). -
Existe doble responsabilidad mintsterial: solidaria e Indavidual, que se de-
termina en uno y otro caso por el cardcter de la intervencidn de los minis---

tros en sus actos" (92).

Agrega el citado autor: "“Siendo los ministros funcionarios politi-
cos y administrativos, se deduce que su responsabilidad puede ser de doble --
naturaleza: polltica y jurfdica. La responsabilidad politica, a juicio nues
tro, no es propiamente jurfdica, sino y ois bien moral. Ese responsabilidad
existe en primer término, respecto de los ministros, ante la opinidn piblica,
v motiva la censura piblica; pero en forma positiva, esa responsabilidad se -

hace efectiva ante el Congreso por medio del julcio polftico.

a) Responsabilidad polftica. Los ministros estiin sujetos al juicio
politico ~como el presidente y el vizepresldente— por mal desempeso o por de-
litos en el ejercicio de sus funclones, o por crimenes comunes, después de ha
ber declarado que hay lugar a la formacidn de causa, etc,.. Esta responsabi-

lidad es principalmente moral, aun cuando implique sanciones...

(92) Bielsa, Rafael, Op. Clt., p. 686.
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La responsabilidad polftica puede no resultar de la transgresidn de
normas jurfdicas, pero sus consecuencias son jurfdicas; v. gr., la extincién
de la relacidn que crea la funcidn y las inhabilidades para ejercer otro car-
go piiblico.

Como se advierte, el carcter y la clase de responsabilidad se de—
termina por la naturaleza del hecho generador de ella, y por la Indole de la

sancidn.

b) Responsabilidad jurfdica. La responsabilidad jurfdica es: lo.,
eivil; 20., penal; Jo.. administraciva...

La responsabilidad comin alcanza a los ministros como a todo habi--
tante... desde luego, tanto la responsabilidad penal como la civil de los fun
cionarios en general, tiene un régimen legal determinado, y en ese sentido es
una responsabilidad especial” (93).

La responsabilidad especial a que se refiere Bielsa se encuentra
consignada en el Titulo Cuarto de nuestra Carta Magna: "De las Responsabili-
dades de los Servidores PGblicos" asI como en la Ley de Responsabilidades de

los Servidores Pdblicos.

2, Departamentos de Estado.

Como ya sefialamos, por mandato del artfeculo 90 de la Ley Fundamen-—

tal, la administracidn piiblica federal centralizada distribuye los negocios -

(93) Idem, p. 686 y 687.
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del orden adoini{strativo entre las Secretarfas de Estado y los Departamentos
Administrativos. Asimismo, los artfculos primero y segundo de la Ley Orgdni-

ca de 1a Adoinistracién Piblica Federal se manifiestan en el mismo sentido.

Antes de avocarnos al tema, consideramos conveniente hacer una acla
racién terninolégica, ya que tanto en la Constitucidn como en la Ley Orgdnica
de la Administracidn Pdblica Federal se utiliza la expresidn "departamento —=
administrativo” y no la de "departamento de estado”, que es la que empleamos

en este ensayo.

Durante el Constituyente de 1916-1917 se presentaron varios proyec-
tos del artfculo 90, dr ¢atos sobresale el dictamen de la Segunda Comisidn de
Constitucidn, pues sefala con toda claridad 13 diferencia que distingufa a -—-
las Secretarfas de Estado de los Departamentos Administrativos. A continua—-

c1dn transcribizos un fragmento:

"Para el desempefio de las labores del Ejecutivo, necesita &ste de -
diversos Srganos que se entienden cada uno con los diversos ramos de la adai~-
nistracidn. Estos drganos del Pader ejecutivo son de dos clases, segiin la do
ble funcidn de dicho Poder, el cual ejerce atribuciones meramente politicas,
como cuando convoca al Congreso a sesiones, promulga una ley, etc., o meramen
te administrativas, referentes a un servicio plblico que nada tienc que ver -
con la polftica, tales como los ramos de correo, teldégrafos, salubridad, la -
educacidn popular, que por régimen federal depende sSlo del ejecutivo de la -

unidn en lo relativo al distrito y territorios.
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De este doble punto de vista resultan dos grupos de Srganos del Eje
cutivo, y son aquellos que ejercen atribuciones meramente politicas, o cuando
menos, a la vez polfticas y administrativas; son los otros los que adminig---
tran algdn servicio pSblico que en su funcionamiento nada tieme que vex con la po
11itica y, mis todavifa, es muy perniciosoc que 1a polftica se mezcle en estos -
servicios, porque los desvia de su objetivo natural, que es la prestacidn al
piblico de un buen servicio en el ramo que se les encomienda, y nada mis; -—-
cuando la politica se mezcla en estos asuntos, desde el alto personal de los
servicios piblicos, que no se escoge ya segin la competencia, sino segin sus
relaciones polfticas, hasta el funcionamiento mismo del sistema administrati-

vo ofrece grandes dificultades...

Al grupo de Srganos politicos o politico-administrativos pertenecen
las secretarfas de Estado, que couservan en el proyecto de la Comisifn los ——
mismos lineamientos generales que tenfan en la Constitucidn de 1857, a saber:
ser el nombramiento y remocidn exclusivos del Presidente de la Repblica, co-
mo simples secretarios que ellos son; refrenda todo acuerdo, decreto, etc., —
que expida el Presidente de la Repiiblica y los cuales no serdin obedecidos sin
1a firma del secretario respectivo; tener ciertas cualidades que presenten ~-
analogfa con las exigidas al Presidente de la Repiiblica, como son: ser mexi-

canos por nacimiento, etc.

Al segundo grupo de drganos del Ejecutivo, o sea a los meramente -—
administrativos, corresponde la creacidn de una nueva clase de entidades que
s& llazarfn “departamentos adwministrativos”, cuyas funciones en ningin caso
estardn ligadas con la polftica, sino que se dedicardn dnlca y cxclusivamente
al mejoramientc de cada unc de los servicios piblicos, dependerdn directamen-
te del Jefe del Ejecutivo, no refrendaréin los reglamentos y acuerdos relati--
vos a su razo, no tienen obligacidn ni facultad de concurrir a las Cdmaras a
informar ni se les exigen constitucionalmente cualidades determinadas para po
der scr nombrados; el presidente, que tiene la facultad de nombrarlos, queda

con el derecho de callficar sus aptitudes, que deben ser principalmente de —-
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caricter profesional y téenico..."(94).

En relacidn a este dictamen, Osotnio Corres deriva tres interesan—-

tes conclusiones:

“El ejercicio de la funcién administracivd estd wmarcado por un cla-
ro principio de divisidn del trabajo;

De conformidad con este principio, existen dos funciones fundamenta
les en el ejercicio de la actividad adminisctrativa: una, de cardcter politi-
co o polftico-administrativo, y la otra, de caricter administrativo, que nada
tiene que ver con la polftica, sino con el desarrollo de funciones de cardc--

ter tfcnico, indispensables para la eficaz prestacidn de un servicio piblizc.

Cada una de estas funciones estd a cargo de instancias administrati
vas de naturaleza claramente diferenciada. Unas son las sccretarfas de Esta-
do {las de caricter predominantemente politico), y las otras son los departa-

nmentos administrativos™ (95).

Asf, originalmente la Constitucidn de 1917 establecid Secretarfas -
de Estado expresamente en el articulo 90, y Departamentos Administrativos im-
plicitamente en el artfculo 92, pues de la lectura de este Gltimo precepto se
desprende su existencia. De esta forma, en 1917 se distingufan las primeras,
por ser Srganos polftico-administrativos y los segundos, por ser Srganos admi
nistrativo-técnicos, para realizar gerviclos plblicos como el correo, es de--
cir careclan de cardcter pul!tico.‘ tal y como se precisd en el dictamen re-—-——

cién transcrito.

{94} Diario de los Debates del Congreso Constituyente. 1916-1917, Tomo 11, -
Editado por el L.N.E.H.R.M., M&xico., 1985, p. 477 y 478,

(95) Osornio Corres, Francisco Javier, "Estructura Funcional y Orgénica del -
Ejecutivo Federal en México", estudio publicado en "El Sistema Presiden—
cial Mexicano", Editade por el Imstituto de Investigaciones Jurfdicas de
la U.N.A.M., México, 1988, p. 175.
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Luego, en su génesis, la Constitucidn admitid que sdlo las Secreta-
rfas de Estado gozaban de cardcter politico, empero ademis de que la prictica
poiftica lo desmintis, por virtud de las reformas a los artfcules 90 (en con-
cordancia con el artfculo 92) y 93 conscitucionales, de 21 de abril de 1981 y
de 31 de enero de 1974 respectivamente, esta diferencia se termind. De tal -
forma que las reformas anteriores vinieron a conferir a los departamentos el
mismo cardcter polftico de que disfrutan las Secretarfas de Estado. Afirma--
cidn que se refuerza con el contenido del artfculo 13 de la Ley Orgdnica de -
la Adainistracidn PGblica Federal de 1976, que estudiaremos en el capftulo si

guiente.

Hoy dfa los llacados departamentos administrativos tienen fgual ran
g0 e importancia polftica y administrativa que las Secretarfas de Estado, (ar
ticulo 90 constitucional y 10 de la L.0.A.P.F), por lo que consideramos que ~
no existe razdn para que se les siga denominando como administrativos, salve
por la costumbre; por lo que en este ensayo los llamamos departamentos de Es-
tado.

2.1, Concepto.

"es el Sr-

Considera Fernidndez Rufz que departamento administrative
gano administrative de la administracidn piiblica federal centralizada al que
se atribuyen funciones t&cnicas, cuyo titular depende directamente del presi-

dente de 1a Repiiblica, quien lo nombra y remueve libremente" (96).

(96) Fernéndez Rufz, Jorge, "Diccionario Jurfdico Mexicano", Tomo II,- Edito--
rial Porriis, Segunda Edicién, México, 1988, p. 903. !
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2.2. Jefes de Departamento de Estado.

El artfculo 15 de la Ley Orginica de la Administracidn Piblica Fede

ral dice asi:

“Artfculo 15.- Al frente de cada departamento administrativo habrd
un Jefe de Departamento, quien se auxiliard en el ejercicio de sus atribucio-
nes, por secretarios generales, oficial mayor, directores, subdirectores, je-
fes y subjefes de oficina, seccidn o mesa, conforme al re, lamento interior --
respectivo, asf como por los demds funcionarios que establezcan otras disposi
ciones legales aplicables. Para los Departamentos Administrativos, regird lo

dispuesto en el segundo pirrafo del artfcule anterior",

Actualmente no existe un Departamento de Estado o Departamento Admi
nistrative y al citar la Ley Orginica en su articulo 26 al Departamento del -
Distrito Federal, no debe confundirse con aquel, ya que £ste es el Srgano en-
cargado del poder ejecutivo del gobierno del Distrito Federal. Esto se puede

apreciar en la sigulente ejecutoria de la Suprema Corte de Justicia.

"Departamento Central, Facultades de los Secreta-
rios de Estado, respecto del.

De acuerdo con la Constitucidn Federal, los secre
tarios de Estado no tienen intervencidn alguna en
los asuntos relativos al Gobierno del Distrito Fe
decal, gque censtituye unz entidad polfticn dict
ta a la federacidn, ya que, de acuerdo con el ar-
ticulo 90 del propio c6digo Supremo, dichos Secre
tarios sSlo tienen a su culdade el despacho de --
los negocios de orden administrativo de la Federa
cidn" (97).

{97) T. LXVIII, P. 3145, Amparo administrativo en revisidn 2272/39, Ramos Es-
trada Bernardo, 6 de abril de 1940, unanimidad de 5 votos, Varios auto--
res, "La Interpretacidn Constitucional de la Suprema Corte de Justicia",
Tonmo I, Instituto de Investigacionmes Jurfdicas de la U.N.A.M., Segunda -
Edicidn, México, 1985, p. 958.
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2.2.1, Competencia.

Para fijar la competencia de los Departamentos de Estado se aplican
los mismos criterios que se aplican a las secretarias de Estado, es decir, su
competencia debe preverse en forma expresa por la Ley Orginica de la Adminis-
tracidn PGblica Federal. Asimismo, en el artfculo 18 se dispone que los de~
partamentos administrativos contardn con su reglamento interior, en el cual -
se determinarin las atribuclones de sus servidores pibliceos y unidades admi--

nistrativas, reglamento que expide el Presidente de la Repiiblica.

2.2.1.1. Ley Org3nica de la Administracidn Pblica Federal.

Transcribimos a continuacidn los artfculos relatives a la competen—

cia de los departamentos de Estado.

"Artfculo 15.- Al frente de cada departamento administrativo habrid
un Jefe de Departamento, quien se auxiliard en el ejercicio de sus atribucio-
nes, por secretarios generales, oficial mayor, directores, subdirectores, je-
fes y subjefes de oficina, seccidn o mesa, conforme al reglamento interior ~-
respective, as{ como por los demis funcionarios que establezcan otras disposi
clones legales aplicables. Para los Departamentos Administrativos, regird lo

dispuesto en el segundo pirrafo del artfculo anterior".
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"Artfculo 18.- En el reglamento interior de cada una de las Secreta
rias de Estado y Departamentos Administrativos, que serd expedido por el Pre-
sidente de la Repiiblica, se determinarin las ‘atribuciones de sus unidades ad-
miniscrativas, asf como la forma en que los titulares podridn ser suplidos en

sus ausencias”,

2.2.1.2. Reglamentc Interior.

Como ya se precisd, la fraccidn I del artfculo 89 comstitucional -
y el artfculo 18 de la Ley Orginica de la Administracién Piblica Federal sir-
ven de base y fundamento para la expedicidn de los reglamentos interiores tan

to de las Secretarlas de Estado como de los Departamentos de Estado.

Empero, en virtud de que hoy dia no existe Departamento de Estado -
alguno, estimamos conveniente reproducir en este punto los lineamientos que -
comentamos para las Secretarfas de Estado. Ya que s3lo podemos estudiar a ——

los Departamentos de Estado en teorfa, no profundizamos mis sobre el tdpico.

2.2.1.3. Articulo 93 constitucional.

Sdlo haremos algunos comentarios en torno a este precepto en virtud

de que ya lo transcribimos y estudiamos en la primera parte de este capitulo.

Por.la reforma constitucional de 31 de enero de 1974, se extendid -
a los Jefes de Departamento de Estado, la obligacién de dar cuenta al Congre-
sor de la Unifn del estado que suarden sus respectivos ramos. Asimismo, se es
tablecid la posibilidad de que se les citara para que informen a las Cimaras,
cuando &stas estudien o discutan algiin asunto concerniente al rubro de su ad-

ministracidn,
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Y por la reforma del artfculo 90 constitucional de 2! de abril de -
1981, se agregd en su texto & los Departamentos Administracivos como parte in-

tegrante de la administracidn pdblica centralizada.

Pues bien, por virtud de estas dos reformas, se logrd que la dife--
rencia existente entre las Secretarfas de Estado y los Departamentos de Esta-
do se hiciera nula, juridicamente, ya que ahora los dos tipos de dependencias

son organismos administrativos y politicos.

Efectivamente, no existe actualmente preeminencia entre ambas depen
dencias en virtud de sus facultades. Sin embargo y curiosamente si existe -~
una diferencia, ya que la Constitucibn prevé en el artfculo 9l los requisitos
de designabilidad para ser secretario de Estado, situacidn que no acontece —

con los jefes de Departamento de Estado.



CAP1TULO TERCERO

EL REFRENDO SECRETARIAL

1. Concepto.

En opinidn de Julidn Conde Luis, £1 conflicto entre el pueblo y el
soberano (misme que Glastone 1llamd el muro diamantino), se resolvid por el De
recho politico moderno mediante la ingtituciSn ministerial, "ya gue no basta
el compromisc moral que el soberano al jurar la Constitucidn, contrals de --~
guardarla, sino que le lmpuso una limitacifn efectiva; ningin mandato suyo -~
tendrd validez mientras no sea refrendado por el ministro, de suerte que &ste
se hace responsable no sdlo porque con su firma mostrd conformidad y le hizo
suyo, sino porque con el refrendo le dfo vida, le dio fuerza de obligar ...”
(98).

ia palabra refrendo, vienc del latin referendum, que significa re—~

frendacidn.

Henrl Capitant, dice que el término Refrendata, significa: “Firma
puesta por una auturidad iunto a la de otro superior o simplemente distinta,
para autentiffcar la firma principal o sefalar la colaboracidn de 235 sutari-
dades firmantes" (99).

{98) Enciclopedia JurIdica Umeba, Tomo XIX, p. 774.

(99) Capitant, Henri, "Vocabulario Jurfdice”, Ediclones Depalma, Buenos Aires,
1973, p. 82.
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Arteaga Nava estima, que “El refrendo surgid en el derecho comstitu
cional moderno como una institucién por virtud de la cual los actos por escri
to de un jefe de estado: rey, emperador o presidente de la repiblica, polfti
ca y jurfdicamente irresponsable, requieren ser refrendados, por uno o varios
ministros, para ser vilidos; por virtud de esta intervencidn se hace recaer -

1a responsabi{lidad sobre parlamentarios que son miembros del gabinere™ (100).

En este mismo sentido se inclina Pizzorusso: "E)l refrendo ministe-
rial comporta la asuncidn, por parte del ministro, de la responsabilidad polf
tica del acto suscrito por el Jefe del Estado, de acuerdo con la regla, ya —
comentada, que establece la irresponsabilidad de este Gltimo. Esta regla del
refrendo, sin embargo, surgida bajo el régimen mondrquico y mantenida después,
ha ido cambiando de significado. indicando hoy. mis bien, la necesidad de con
sultas recfprocas entre el Jefe del Estado y el Goblerno con vistas a la adop

cién de los actos mis importantes de la vida polftica nacional” (101).

Sefiala Ciceres Crosa, por otra parte, que el refrendo presupone —--
siempre "un acto concomitante y en cierto sentido principal, al que la accidn
de refrendo se suma, para complementarlo o perfeccionarlo. Mis concretamente,
el refrendo implica la simultinea concurrencia de dos voluntades coincidentes,
a veces de distinto rango, cuyas determinaciones se manifiestan en la efecti-
va realizacidn de un acto participado o complejo, que se expresan mediante el
elemento formal de la aposicidn de la firma y del refrendo o contrafirma de -

las personas que en el mismo intervienen" (102).

{100) Arteaga Nava, Elisur, "El Refrendo", estudioc publicade en la Revista de
Investigaciones Jurfdicas de la Escuela Libre de Derecho, Afo 6, Niimero
6, México, 1982, p. 153.

(101) Pizzorusso, Alessandro, Op. Cit., p. 320.

(102) Cdceres Crosa, citado por Tena Ramfrez, Felipe, "Derecho Constitucional
Mexicano", p. 249 y 250.
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Finalmente, apunta el maestro Gabino Fraga en su cldsico tratado,
que "a pesar de la unjversalidad de su uso y de la igualdad de forma que re-~
viste, no constituye una institucidn que en todos los casos esté integrada -
por los mismos elementos ni que, en todos los regimenes constitucionales, dg

sempefie idénticas funciones" (103).

En consecuencia, el refrendo secretarial o ministerial es un acto
politico y jurfdico a la vez, que consiste en dar validez a ciertos actos --
del Presidente de la Repiblica; que en goblernos de tipo parlamentarjo es el
Primer Hinistro, y en cuyo caso el refrendo o firma del ministro implica una
corresponsabilidad con aquél. Clerto es, que en gobiernos de tipo presiden-
cialista como el de México, el refrendo juega un papel exclusivamente jurfdi
2o, pues st presenciz ¢ ausencia s8lc trae consigo efectus legales, pero ne

politicos de responsabilidad con el Presidente.

2. Naturaleza.

Sefiala Gabino Fraga que en nuestro derecho, la asociacidn de los -
secretarios de Estado al ejercicio de las facultades del Presidente de la Re
piblica, parece "haber tenido su origen en una reproduccidn que se hizo des-
de la primera Constitucidn, la de Apatzingdn de 1814, del precepto comsigna-
do en la Constitucidn espaficla expedida por las Cortes el afio de 1812, en 1la
que se estableci§ el refrendo de los Secretarios como requisito indispensa-—

ble para la validez de los decretos y Srdenes del Monarca" (104).

(103). Fraga, -Gabino, "Derecho Administrative", p. 176.
(104) Idem, p. 175.
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Linares Quintana apunta al respecto, que "la modalidad particular -
del poder ejecutivo en nuestro pals, y en general en América Hispana, con mi-
nistros responsables que refrendan los actos del presidente de la nacidn, y -
que asisten a las sesiones legislativas, pudiendo ser interpelados por las --
Cimaras -que marca una diferencia pronunciada con el presidencialismo norte-—
americano- se inspird en algunos rasgos del parlamentarismo inglés, por inter
medi{o de Francia ~Constitucidn de 1791- y de Espafia ~Constitucidn de Cidiz de
1812-" (105).

En la doctrina constitucional se advierte cuil es la naturaleza del

refrendo secretarial.

Para Matienzo, "los actos del presidente no tienen resultado pricti
co si los hace &l solo, siendo necesario que los acompafie en su ejecucidn el
ministro correspondiente, quien deberd firmarlos también, por lo cual la. fir-
ma del ministro no es una simple formalidad, advirtiéndose a tal respecto que
el artfculo 88 atribuye a cada ministro la responsabilidad no sdlo persomal -
de los actos que realiza sino también la solidaria de los que acuerda con sus
colegas™ (106).

Dourado de Gusmao, sefiala que los auxiliares del gobierno directa——
mente ligados al jefe de Estado, esto es, los ministros y secretarios de Esta
do, asf como los comisarios del pueblo, "en otros tiempos desempefiaban sola--
mente funciones informativas y esclarecedoras, aconsejando al jefe del Estado
sobre cuestiones de gobierno. En el sistema parlamentario ..., los ministros

tienen una posicidn especial muy distinta de la que ostentan en el sistema ——

{105) Linares Quincana, Segundo V., Op. Cit., p. 262,
(106) ‘Enciclopedia Jurfdica Omeba, Tomo XIX, .p. 776.
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presidencialista. En el régimen parlamentaric hay un primer ministro llamado
también presidente del Consejo de ministros, o también canciller, que es el -
verdadero jefe de Estado. En ese régimen los ministros dependen del Parlamen
to y son personas de su confianza. lnversamente, en el régimen presidencia—
lista los ministros son personas de la confianza del jefe del Estado, que los
nombra y separa libremente. Son auxiliares del jefe de Estado y no son fun--—
clonarius plblicos, pese a que perciben sus haberes del tesoro piblico. Los
ministros responden individualmente por los actos practicados sin auteriza---
c¢idn del jefe del Estado, y también solidariamente por los actos que suscri--—
bieron con el jefe del Estado o por los que de cualquier forma hayan contri--

buido a que los practique el jefe de Estado” (107).

Expresa Rivarola que "los ministros del poder ejecutivo son funcio-
narios de la constitucidn con atribuciones proplas; no son simples secreta~-—-
rios del presidente. La organizaciSn de sus funciones es original de la Cons
titucidn argentina de 1826; en ellas tienen mayor aproximacidn o semejanza =-
con los ministerios de la forma parlamentaria europea que con los de la forma
1lamada presidencial de Estados Unidos de Norte América ... cada ministro es
responsable de los actos que legaliza, y solidariamente, de los que acuerda -
con sus colegas. Se confirma aqui el sentido de la palabra legalizar como ==
expresidn y certificacidn de no ser contrario a las leyes el acto del presi-—
dente que lleva la firma del ministro., Asimismo ... la responsabilidad de ~-
los miembros es separable de la del presidente: el ministro debe ser acusado
sin que por el acto de que se trate lo sea el presidente. La responsabilidad
es de quien legaliza el acto con su firma, ya que el acto carecerfa de efica-

cia sl no tuviera la firma del ministro" (108).

(107) Idem, p. 775. .
(108) Rivarola, citado por Linares Qui‘n:nnq,,,Segundo V.‘,yOp. Cit., p. 265y =
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Linares Quintana seiiala: "Si bien es clerto que nuestra Constitu-
c16n ha adoptado en la organizacidn del poder ejecutivo, el régimen presiden
cial ideado por los constituyentes norteamericanos, no lo es menos que acusa
el impacto europeo en la modalidad caracterfstica que le impone, a través --
del instituto ministerial, que si blen no llega a comportar una coparticipa-
¢idn de los ministros y el presidente en el ejercicio del poder ejecutivo =--
~como algunos quieren ver- se traduce, sin duda, en el cardcter constitucio-
nal de los ministros -sin cuya firma los actos presidenciales carecen de va-
lidez-, que cumplen una funcidn de importante colaboracidn con respecto al -

iinico y exclusivo titular del poder ejecutivo" (109).

Asienta Pizzorusso, que para acercarse a una clasificacidn de las
funciones del presidente de la Repiblica, "la primera regla fundazental a te
ner en cuenta es la que prescribe el necesario refrendo de los actos presi--—
denciales por el ministro proponente y, en algunos casos, por el mismo Presi
dente del Consejo" (110). Afirma, mis adelante el mismo autor, que "Incluso
dentro de las actividades para las que resulta aplicable la exigencia del re
frendo, la doctrina y la prictica han venido sefalando que, junto a la hipd-
tesis normal, en la que a la asuncidn de responsabilidad por parte del Go---
blerno se corresponde la efectiva capacidad de &ste para determinar el conte
nido del acto (y sin que la firmn del Jefe de Estade suponga otra cosa que -
un control que habri de agotarse, eventualmente, en una invitacidn a la re--
consideracidn de la medida), existen otros supuestos en los que esta distri-
bucign de papeles queda alterada, siendo entonces el Jefe del Estado quien -
determina el contenido del acto y correspondiéndole un simple control al mi-

nistro refrendante” Q@11).

109) Idem, 263.
(10) Pizzovusso, Alessandro, Op. Clit., p. 320,
(111) Idem., p. 320 y 321.
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Manifiesta Bielsa, que los ministros refrendan y legalizan los ac~
tos del presidente por medio de su firma, sin cuyo requisito carecen de efi-
cacia o validez. Razdn por la que la firma del ministro es requisito esen~~
cial para que el acto se integre; por consiguiente, la omisidn de esa forma-
lidad justifica su impugnacidn jurisdiccional. Afirma ademds, que "Se ha -~
atribuido al refrendo ministerial un cardcter jurfdico especial en el senti-
do de que en &1 estd el quid de la responsabilidad de los minisctros (dedu---
ci&ndose eso del artfculo B8 de la Constitucidn nacional). Ese requisicto es
tambidn una forma substancial para la validez intrinseca del acto, segiin el
concepto expuesto al tratar de los actos administratives, , claro estd, pa-

ra responsabilizar al ministro que refrenda” (112).

¥

En su obra Derecho Constitucional, Biscaretti di Rufia, estima que
"ninglin acto del presidente de la Repiiblica es vidlido si no es refrendado -~
por los ministros proponentes ..., que asumen la responsabilidad™ (113). Co
menta después el jurista italiano, al hablar de actos del presidente y del -
gobierno, que “para los actos del primer tipo (entre los cuales pueden indi-
carse, en orden aproximado de intensidad decreciente: nombramientos de sena
dores vitalicios y de jueces constitucionales, mensajes a las Cimaras con —-—
eventuales reenvf{os de leyes, nombramiento del presidente del Consejo y acep
tacidn de su dimisidn y del Gabinete, disolucidn de las Cdmaras, etc.); el -
refrendo sirve al ministro (competente: ya que, por lo regular, faltard el
proponente) para ejercer su control de legitimidad y de mérito consulcive ——
(determinando al respecto, una responsabllidad casi sélo jurfdica, por haber,
si se da el caso, colaborado conscientemente en un acto ilegitimo), mientras
que para los actos del segundo tipo el refrendo sirva mis bien al ministro -
(proponente) para comprobar la conformidad del decreto presidencial con la -
propia iniciativa (y entonces el ministro asume del acto mismo una responsa-
bilidad no sélo juridica, sino también polftica frente a las Cimaras)”. ==~-
(114},

(112) Bielsa, Rafael, Op. Cit., p. 685.

(t13) Pt Rufia,Biscaretti, "Derecho Constitucional”, Editorial Tecnos, Prime .
ra Reimpresidn, Madrid, 1973, p. 443.

(114) Idem, p. 449-451.
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Garcia Palayo, considera que en la Repiiblica Francesa, "Lo @nico -
que puede neutralizar la autoridad del Presidente es el Consejo de ministros
dado que &ste ha de refrendar los actos wmis Iimportantes de aquél, y que pro-
bablemente, y en virtud de la facultad de delegacidn, han de pasar a ellos -
muchas de las atribuciones que la constitucidn otorga al presidente del Con~
sejo..." (115).

Sostiene Bidart Campos, que "El ministerio es un Srgano de rango —
constitucional, colegiado y complejc on 2l iual todos sus miembros tienen —-
igual jerarqufa: no hay primer ministro al estilo de la forwma parlamentaria
de gobierno, Como Srgano colegiado y complejo actiia junto al poder ejecuti~
vo -presidente de la replblica- de diversas maneras: a) una, directamente —
constitucional: refrendando todos los ministros o su mayorfa un acto presi-
dencial; b) otra, surgida inicialmente de la prdctica constitucional, sin --
norma constitucional escrita y expresa, en acuerdo de ministros o reunidn de

gabinete, a tftulo consultivo, informativo o decisorio” (116).

Manifiesta el perito sudamericano, en relacin a la naturaleza del
refrendo miiltiple, que &ste es un acto colectivo: '"aquél en que las distin-
tas voluntades no se funden ni unifican como en el acto complejo, sino que -
se unen solamente pero permaneciendo diferentes. Con ello se aclara que ca-
da ministro es un drgano que concurre a formar mediante refrendo del acto --
presidencis)l ux actu complejo; y que la suma de los actos ministerfiales re--

frendantes compone un acto colective® {117).

(115) Garcfa Pelayo, Manuel, "Derecho Constitucional Comparado™, Editorial -
Manuales do la Revista de Occidente, Cuarta Edicidn, Madrid, 1957, p.
Sl4.

{116) Bidart Campos, Germidn J., Op. Cic., p. 257,
(117) Idem, p. 260.
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Continua el mismo autor sefialando: "AsI como en la ley descubrfa-
mos un proceso de formacidn que transitaba por tres etapas: a) iniciativa,

b) constitutiva y c) de eficacie, tamblén en el acto complejo que acabamos -

de describir aparecen las tres fases. a) La infciativa del acto puede co-
rresponder al presidente de la replblica, o a un ministro; la constitucidn -
no dice cdmo ni dinde se iniclan los actos presidenciales (como sf dice cémo
y dénde se pueden iniciar las leyes), b) La fase constitutiva es el acto pre
sidencial privativo del poder ejecutivo, ¢) La fase de eficacia es el refren
do. Lo Gnico que cabe destacar es que un este acto compl: jo -gue es desi---
gual- prevalece una voluntad -la del presidente que emite ¢l acto- sobre la

otra o las otras -del ministro o de los ministros que lo refrendan-" (118).

La naturaleza del acto que comentamos, quedarfa esquematizado en --

estos términos, segiin Bidart Campos:

PODER EJECUTIVO MINISTERIO
refrendo
refrendo
Acto presidencial + refrendo Acuerdo
- refrendo -
acto simple refrendo acto colegiado
(Fase constitutiva) refrendo (Fase de eficacia)
refrendo

ACTO COMPLEJO
(desigual)

(118) 1dem, p. 261,
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De 1a simple lectura de los conceptos y opiniones de diversos estu
diosos del mundo, se advierte ficilmente que el medular punto del refrendo al
que debemos avocarnos, es el relativo a la responsabilidad que origina. Ya
que en sintesis los autores que consultamos de una o de otra forma, se refie
bilidad o irresp bilidad del Jefe del Poder Ejecutivo y

renalar

de sus ministros.

En este presupuesto, debemos estudiar cufles son las finalidades -

del refrendo ministerial.

A primera vista, manifiesta Fraga, "parece que, dada la adopcidn -
de un régimen presidencial, el refrendo de los actos del Presidente por sus
Secretarios no puede tener otro efecto que el de constituir un medio para ——
dar autenticidad a los actos que de aquél emanan, sin que sustancialmente se
distinga de otras formalidades certificantes que existen en la actuacidn ad-
winistrativa, o adn en la vida civil, en la que la intervencifn notarial vie
ne a tener esos efectos”. Empero, continua diciendo, "Para considerar den-——
tro de dicho régimen presidencial, que el refrendo pueda constituir una limi
tacidn material de la voluntad del Presidente, hay dos circunstancias que pa
recen impedirlo: por una parte, la de que el Presidente no sélo tiene el go
ce sino también el ejercicio de todas las facultades a:;ibuidas al Poder Eje
cutivo, y por la otra, la de que el mismo Presidente tiene la mis amplia fa-

cultad de seleccionar, nombrar y remover libremente a sus secretarios” (119).

Resalta as{, que el refrendo tiene la intencidn de limitar el ejer
cicic del Poder Ejecutivo, sin embargo, como bien lo apunta Fraga, en nues—
tro sistema, tal eventualidad no acontece, en virtud de la libertad de nom——

bramiento y remocidn de los Secretarios de Estado, que el artfculo 89, frac-

{119) Fraga, Gabine, "Derecho Administrative", p. 177.
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cidn LI de la Ley Fundamental otorga al Presidente de la Repiblica. Para el
Maestro Fraga, el refrendo tieme la finalidad de autenticar los actos del --
Presidente de la RepGblica, de una mera certificacidn administrativa, como -

existen otras muchas actividades administrativas.

En relacidn a la responsabilidad que esta figura juridica origina,
subraya el estudioso mexicano, que "es de notar que la Constitucidn mexicana
establece practicamente la {rresponsabilidad del Presidente de la Repiiblica,
pues en su artfculo 108 dispone que ese funcionario durante el tiempo de su
encargo s8le puede ser acusado por traicidn a la patria y por delitos graves
del orden comiin, Ahora bien, dada la organizacidn tedrica por lo menos del
régimen constitucional, resulta hasta cierto punto incongruente que se pre—-—
tenda considerar gque el ejercicio de las facultades del Poder Ejecurivo pue—
da hacerse sin el control y la garantfa que representa un sistema organizado
de responsabilidades. Sin embargo, si por el ejercicio de las facultades -
del Poder Ejecutivo se hace recaer la responsabilidad en los Secretarios de
Estado, como lo determina el mismo artfculo 108, parece que se resuelve esa
incongruencia, la que por otra parte se explica por la necesidad de evitar -
que el Jefe del Poder Ejecutivo se vea acosado por constantes acusaciones --

fundadas o infundadas.

La responsabilidad constitucional del Secretario de Estado por los
delitos, faltas u omisiones e¢n que incurra en el elercicio de su cargo, vie-
ne a ser al mismo tiempo un elemento para afirmar que tal funcionario no es
un &rgano que se limite a cumplir ciegamente las resoluciones del Presidente
de la Repiiblica, sino que, por el contrario, debe reconocérsele la posibili-
dad de una decisidn libre y espontdnea que pueda llegar, precisamente para -
evitar esa responsabilidad, hasta rehusar solidarizarse con los actos del --

Presidente.
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Finalmente, en nuestro sistema existe un principio de responsabili
dad polftica, pues de acuerdo con el artIculo 93 de la Constitucidn, los Se-
crecarios de Estado tienen la obligacidn de¢ informar al Congreso, al princi-
piar cada perfodo ordinario de sesiones acerca del estado que guardan sus ——
respectivos rawos, y las Cimaras tienen facultad de citar a los oiswmos Secre
tarios para que les informen cuando se discute una ley o se estudia un nego-
cio relativo a sBu Secretarfa, pero falta dentro de nuestro régimen 'el voto
de censura', que ¢s el medio mis effcaz de hacer valer la responsabilidad -~
polfeica ministerial® (120).

Recapitulando, lo que en un principio, esto es en las Cortes de ——
Cddiz, tuvo como finalidad constituirse en cortapisa del poder que ejercia -
el titular del Ejecutivo, pasd a nuestro sistema con la misma intencidn. Em
pero, en la actualidad tiene bdisicamente como fin que el Presidente de la =--
RepGblica goce de una relaciva irrespensabilidad, ya que sdlo estd limitada

a las hipStesis que marca el numeral 108 de nuestra Carta Magna.

Ulteriormente, concluye Fraga, que el refrendo puede analizarse en
dos elementos: "“en un elemento interno constituido por la decisidn libre —-
del Secretario de colaborar en el acto presidencial, y en un elemento exter-
no que consiste en la formalidad de suscribir el documento en que aquel acto

se consigna.

La existencia del elemento interno que convierta al Secretario en
coastor del acto parece indiscutible, pues de otro mode no podria fundarse -
la responsabilidad constitucional que lo afecta por razdn de los actos que -
realiza en el ejercicio de su cargo. Ilgualmente parece indiscutible la posi

bilidad legal de que el Secretario rehuse su refrendo, ya que si no fuera --

(120) tdem, p. 178,
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as{ estarfa en condiciones de que el cumplimiento de una obligacién acarreara
una responsabilidad, lo cual resultarfa sencillamente absurdo. Finalmente, -
como 1la sancidn establecida por el articulo 92 constitucional, para el caso -
en que falte el refrendo, es la de que la resolucidn del Presidente no sea ~--
obedecida, es posible afirmar que el Secretario de Estado no solamente da con
su refrendo autenticidad a dicha resolucisn, sino que propiamente cofncurre &
la formacidn del acto integrando con el Presidente la competencia necesaria pa
ra la realizacidn del mismo" {121).

Sin embargo y curiosamente. en una parte posterior de su estudio, -
Froga precisa que "aunque con el refrendo el Secretario contrae responsabili-
dad, ésta es pricticamente nugatoria, porque dada la fuerza del Ejecutivo, un
procedimiento para exigirla s8lo podrfa instaurarse cuande hubiera discordis
entre el Presidente y el Secretario, que es precisamente el caso en que no --
existe el refrendo” (122).

En suma, para el maestro son dos las finalidades del refrendo: a)
dar autenticidad a leos actos del Presidente y b) contribuir a la formacidn de
tales actos, que en cl fondo implica ser coautor del acto y por ende contri~-
buir a su constitucién y validez.

Por otro lado, el eminente jurista mexicano Tena Ramfrez, apunta --
que "TeSricamente las finalidades del refrendo pueden ser tres: certificar ~
la autenticidad de una firma, limitar la actuacidn del Jefe del gobierno me—-

diante la particlpacifz del Secretario o Ministro, indispensable para la vali

a21) 1dem, p. 179.
(122) Idem, p. 179.
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dez de aquella actuacidn; trasladar la responsabilidad del acto refrendado, -
del Jefe del gobierno al Ministro refrendatario™ (123).

En oposicidn a lo apuatado por Fraga, considera Tena RamIrez que ==
"En ningln momento ni por ningin motivo pasa la responsabilidad polftica del
Presidente a los Secretarios. El refrendo, en consecuencia no persigue en --
nuestro sistema la finalidad de eximir de responsabilidad al Presidente para

transferiria al refrendatario” (124).

Estima Tena Ramirez, que de las finalidades del refrendo sefialadas,
s6lo es compatible con nuestro sistema, la relativa a la fe que dan los Secre
tarios de la firma del Presidente. Pero, que no obstante, lo anterior, los -
mismos no son agentes subalternos del Jefe del Ejecutive. Al no quedar bien
encuadrado el refrendo en las finalidades apuntadas, afirma que es preciso ——

descubrir las finalidades del mismo en nuestro sistema.

Asf, considera que el refrendo en nuestro sistema sirve para actua-
1lizar una triple responsabilidad del agente refrendatario: la penal, la téc~

nica y la polftica.

"La responsabilidad penal se finca en el Secretario al asociarse vo
luntariamente al acto del Presidente mediante la aposicidn de su firma, cuan-
do el acto refrendado es delictuoso. Puede sin duda el Secretario realizar -
por su cuenta y bajo su propla responsabilidad actos delictuosos en el desem-

pefio de su gestidn: de ellos es responsable exclusiva y personalmente. Pero

(123) Tena Ram{rez, Felipe, "Derecho Constitucional Mexicano", p. 25i.
(124) idem, p. 251.
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cuando el acto delictuoso es del Presidente y el Secretarfo lo refrenda, este -
Gltimo asume como copartficipe su personal responsabilidad en los términos del
artfculo 108 de la Constitucidn" (125).

Extrafazente, apunta Tena Ramlrez despuds: "La responsabilidad en
que incurre en estos casos el agente signatario, se justifica plenamente en -
nuestro régimen constitucfonal, pues ella constituye la contrapartida de la -
irresponsabtlidad penal de que goza el Presidente durante el tiempo de su en-
cargo (excepto por traicidn a la patria o delitas graves del orden comin). -
A fin de que la actividad del Jefe del Ejecutivo no quede totalmente al mar—--
gen de las normas punitivas, lo que parece inadmisible en un régimen de dere-
cho, surge como mantenedor del acto en el aspecto de lz Izputabiiidad penal,
el Secretarto que lo refranda. Su responsabilidad, a diferencia de la presi-
dencial, sf es exigible penalmente durante el desempefiv del encargo, previo ~

el desafuero" (126).

Resulta interesante lo apuntado por Tena Ramirez, ya que se instala
en un mutatis mutand{ en relacidn a la responsabilidad del Presidente. De un
andlisis de lo apuntado, podemos concluir que tal y como lo asentara Fraga, -~
¢l refrendo del Secretario finalmente edm: de responsabilidad al Ejecutivo, y
que Tena Ramfrez simplemente le da un matiz, pero que igualmente, en esencia

apunta la Irresponsabilidad que tiene el titular del Poder Ejecutivo.

En lo que concierne a la responsabilidad de cardcter técnico que =~
asume el Secretaric de Estado por virtud del refrends, wanifiesta Tena Ramf--

rez que "obedece a que es la Secretarfa de cada ramo, a través de sus exper--

(125 Idem, p. 252.
(126} idem, p. 252.
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tos, la que debe preparar el material de informacidn y decisién que el titu--
lar de la Secretarfa presenta bajo su responsabilidad al Jefe del Ejecutivo.

No es posible que este @iltimo alcance a dominar las numerosas y variadas cues
tiones técnicas de la administracidn; de alll la necesidad de las Secretarfas,
cada una de ellas especializada en una materia administrativa ... Nos halla-
mos, por lo tanto, en presencia de un cometido del refrendo que se despliega

principalmente en el dmbito interno del Ejecutivo, en las relaciones del Se—

cretario con su superior jerdrquico” (127).

A este Gltimo respecto, consideramos que la opinidn de Tena Ramirez,
ne es del todo acertada, ya que los Secretarios de cada ramo, no son necesa--
riamente especialistas o conocedores de su respectiva dependencia, situacién
que 91 zconrece cn los Estados Unidos de Norteamérica, donde por ejemplo, ge~
neralmente la Secretarfa de Trabajo es ocupada por un miembro destacado de --
las organizaciones sindicales, como la American Federation of Labor, o la Se~
cretarfa del Tesoro que se ocupa por una persona perteneciente a los circulos

bancarios, o el Attorney General que suele ser un jurista.

Por (ltimo, Tena Ram{rez sefiala en relacidn a la responsabilidad po
1ftica, que la misma responde a la funcidn polftica del Secretario, haciendo
referencia a la distincidn que el Constituyente de 17 efectud en relacidn a =
los Departamentos Administrativos; misma que ya estudiamos en el capftulo an-
terior, y que por virtud de la reforma constitucional del articulo 92, publi-
cada en el Diario Oficlal de 21 de abril de 1981, tambi&n otorgd el refrendo
a los jefes de Departamento Administrativo. Situacidn por la que el autor se
refiere en su texto a la responsabilidad polfcica de los Secretarics refrenda

tarios en los siguilentes términos.

427) 1dem, p. 253.
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“La imputabilidad polftica del Jefe del Ejecutivo es plena en nues-
tro régimen, a diferencia de nuestra {mputabilidad penal; de aquf que la pri-
mera no puede ser sustitulda por el Secretario de Estado, a la manera de lo -
que acontece en el sistema parlamentario. Pero sf puede ser compartida, y el
grado en que lo sea el sistema presidencial puede derivar hacia apariencias -

parlamentarias.

Tal cosa sucederd si la censura congresional toma por blanco a un =
Secretario de Estado, a través principalmente de la facultad de las Cdmaras -
..« para llacar a los Secretarios de Estado a que inforzen ante ellas. La —-
respongabilidad polftica sigue siendo sin duda del Presidente, pero el choque
de los poderes se atenila si en lugar de atacar directamente al Presidente, el
reproche se dirige al refrendatarfo. Pero aiin en este caso sobrevive una di-
ferencia capital: el Secretario censurado no estd obligado a dimitir como en
el régimen parlamentario, y el Presidente puede constitucionalmente sostener-

lo contra la voluntad del Congreso" (128).

Como colofdn analitico, enfatiza Tena Ramirez: "Las dos posibilida
des constitucionales, aparentemente opuestas aunque en el fondo del todo con-

gruentes, 2 saber, la de que el Presidente destituya al Secretario que no

quiere refrendar un acto y la de que sostenga frente al Congreso al Secreta--
rio que lo refrendd, vienen a ser las dos caracteristicas supremas de nuestro
réginen presidencial, en donde la voluntad del Jefe del Ejecutivo no se menos
caba en forma alguna, nl por el hecho de que el Secretario del Ramo deba par-
ticipar en sus actos ni por la responsabilidad polftica del Secretario parti-
cipante, Mientras subsistan esas dos caracter{sticas fundamentales, cual--e=
quier matiz parlamentario que se advierta en nuestro refrendo, no alcanza a -

desnaturalizar el sistema" (129).

{28) Idem, p. 254.
(129) ldem, p. 254.
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Luego para Felipe Tena Ramfrez, ex-ministro de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacidn, el refrendo no modifica la irresponsabilidad de los ——
actos del presidente con o sin refrendo. Empero, nosotros agregarfamos, pero
81 desde el punto de vista jurfdico pues sin el refrendo el acto del Presiden

te no vale, no produce efectos jurfdicos.

Por su parte, Serra Rojas estima que las funciones del refrendo mi-

nisterial en nuestro sistema son las siguientes:

"a) ldoneidad, ya que el refrendo autentifica que un acto del presi
dente ha sido hecho en la esfera de competencia del poder ejecutivo;

b) Seguridad, ya que el refrendo asegura el cumplimiento de la resg
lucidn presidencial y le proporciona los medios de la organizacién administra
tiva para hacerlo;

c) Responsabilidad, ya que siendo el presidente dnicamente responsa
ble por tralcién a la patria y delitos graves del orden comiin, el ministro --
comparte una responsabilidad en los términos del artfculo 108 constitucional,
y

d) DelimitaciSn de competencias, en cuanto que el refrendo es un he
cho para delimitar las funcicvnes del presidente subordinando sus actos al im-
perio de la ley" (130).

Como date curioso, Carrillo Flores, considera que la falta de re---
frendo no anula la decisidn presidencial, pero que la misma es ineficaz hasta

que sed refcendada, ya gue scfiala: "ML primers ewperiencia data de 1933, En

(130) Serra Rojas, Andrés, citado por Madrazo, Jorge, "La Doctrina Mexicama",
estudio publicado en "El Refrendo y las Relaciones entre el Congreso de
1a Unién y el Poder Ejecutivo”, Grupo Editorial Miguel Angel Porriia, S.
A., México, 1986, p. 35.
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1929 el presidente Portes Gil dictd un acuerdo a la Secretar{a de Hacienda --
que &sta se negd a refrendar y por lo mismo a cumplir. Cuando afics después —
don Emilio fue designado procurador general de la Repiiblica, los interesados
le pidieron que solicitara del secretario de Hacienda, Pani, que no lo era en
1929, el refrendo, y éste accedid. Se di§ asf el caso curioso de un acuerdo
presidencial refrendado por un secretario de Estado que no lo era cuando el -
acuerdo ge dictd. Yo simplemente sugerf, como Jefe del Departxento Jurfdico,
que el refrendo llevara la fecha en que se hacia considerdndolo como un acto

jurfdico autdnomo™ (131).

En opinidn de MartInez Bez: 'Nuestra Constitucién adopta un caric
ter hfbrido con el refrendo secretarial que permite hablar de un presfdencia-
lismo atemperado por la necesaria presencia de la contrafirma en los actos ad
ministrativos, en los decretos, reglamentos y acuerdos del presidente, que no

emanan del Poder Legislativo.

Se requiere de la contrafirma de un ministro responsable porque el
presidente es irresponsable de acuerdo con la Constitucidn. S§i el presidente
indica que un Secretario signe y &@ste no estima conveniente hacerlo, puede re
nunciar a su cargo, aunque su suceser sf proceda a refrendar. Se trata del -
control de los actos del presidente, pero en una mezcla de ingredientes poli-
ticos, jurfdicos y doctrinales ..." (132).

Qa31) Carrille Flores, Antonlv, Carta publica en el“Refrendo y las Relaciones
entre el Congreso de la Unidn y el Poder Ejecutivo”, p. 103 y 104.

(122} MartInez Biez, Antonio, Conclusiones de la Mesa Redonda sobre "El Refren
do y las relaciones entre el Congreso de la Unidn y el Poder Ejecutivo”,
realizada el 6 de febrero de 1986, publicada en “El Refrendo y las Rela-
ciones entre el Congreso de la Unién y el Poder Ejecutive”, p. 125 y 126,
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Finalmente, como punto de reflexidn en torno de esta singular figu-
ra jurfdica de nuestro sistema, transcribimos las palabras del profesor jalis
ciense Ramén Rodrfguez, ya que estimamos que son reflejo de la polftica de -
nuestro tiempo: "El modo de ejercer las funciones del poder ejecutivo es tan
irregular y ficticlo como su organizacién. Se dice que lo ejerce el presiden
te sin que sus Srdenes y demis disposiciones puedan surtir efecto alguno si -
no las firma el ministro del ramo. Conforme a este sistema y a la prdctica -
que en su virtud se observa en todas las naclones que lo han adoptado, ejer—-
cen el poder ejecutivo los secretarios del despacho, por medio de Srdenes es—
critas dictadas por ellos mismos, pero en nombre del jefe del poder ejecutivo
cuya misifn dnica se reduce a imponer su voluntad siempre que quiere y a des—
truir a los verdaderos depositarios del poder ejecutivo cuando no se sujetan
a ellas, sustituyéndolos por otros mis dciles a sus exigencias o a sus capri
chos. iY se llaman liberales y democriticos los pafses que autorizan y san~-—

clonan y sufren esta monstruosidad!" (133).

De lo anterior, podemos concluir que el refrendo secretarial es un
acto de naturaleza compleja, que contienc elementos de cardcter jurfdico y po

1ftico, que a continuacidn exponemos.

Originalmente, la Constitucidn de Cddiz de 1812, que influencid mar
cadamente a nuestra primera Carta Magna mexicana en 1814, esto es a la Consti
tucidn de Apatzingdn, tuvo por objeto limirar el inconmensurable poder del mo
narca, y en México, el del titular del poder ejecutive. Sin embargo, en el -
devenir histdrico esta situacién se modificd sustancialmente, simo en el texto
constitucional, que en esencia es el mismo desde la Constitucidn de 1814 has-

ta la actual, o1 en la realidad polftica.

(133) Rodrfguez, Ramdn, citado por Madrazo, Jorge, Op. Cit., p. 34.
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Efectivamente, la génesis de esta figura jurfdica fue poner un sis-
tema de frenos y contrapesos al poder del ejecutivo, limitando o regulando --
sus facultades, y evitande asi, el absolutismo. Empero, esta circunstancia -
cambid, ya que si bien es cierto que el texto constitucional tiene aln el mis
mo objetivo, la finalidad perseguida no se logra. Y, en cambio, en la actua-

lidad reviste otros matices, juridicos y politicos.

Analicemos primero el refrendo secretarial como un acto jurfdico, =

y en virtud del cual se logran varios objetivos y finalidades:

lo) En principlo, el secretario refrendante da fe de que el acto --

prbviene del Ejecutivo, y en su caso que &ste es legal.

20) Como consecuencia del punto anterior, el secretario refrendante

legaliza el acto del Presidente, y ejerce un control de legitimidad.

30) Con su firma, el secretario concurre a la formacidn del acto, -
ya que junto con el Presidente integra la campetencia necesaria para la reali-
zacidn del mismo. Constituyéndose asl en coautor y corresponsable de los ac-

tos del Presidente.

40) El refrendo del secretario constituye requisite sine qua non, -

para la eficacia y validez de los actos del Presidente, ya que por mandato -
del artfculo 92 constitucional, la consecuencia de esta omisidn acarrearfa —-

que los mismos no serfan obedecidos.

50) Podrfa vdlidamente concluirse que la actuacién de los secreta—-
rios refrendantes tiene la finalidad de limitar el poder del Ejecutivo al -—

ejercer este control sobre sus actos. Empero, esto no es del todo acertado,
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en virtud de que el artfculo 89, fraccidn ll de nuestra Ley Fundamental otor-
ga al Presidente la facultad de nombrar y remover libremente a estos funcio-
narios. Asf, ante ls negativa de un secretario a refrendar sus actos, el =--
Presidente simplemente lo desplaza de su encarge y en su lugar designa otro

que con su firma acceda al acto.

Por lo anterfor, podemos sintetizar que el matiz jurfdico del re-—
frendo secretarial radica en dar validez y eficacia a clertos actos del tity
lar del Poder Ejecutivo, esto es, los previstos en el artfculo 92 constitu--

clonal: reglamentos, decretos, acuerdos y Srdenes.

Ahora bien, el refrendo secretarisl como acto polftico radica en -

1a zesponcabflidud politica que el mismo engendra.

La Const{tuciSn Polftica Mexicana contiene tres numerales que en -

este punto concreto aclaran y confirman nuestra afirmacidn: el 92, 93 y 108.

Eu el arcfculo 108 constitucional, pricticamente se establece la -~
{rresponsabilidad del Presidente de la Repiiblica, ya que la misma s6lo estd
sujeta a loa casos que ese artfculo contiene: traicidn a la Patria y deli--

tos graves del orden comiin.

Sin embargo, como sefiald Gabino Fraga, resulta claro que en un sig
tema de derecho como el nuestro, es imposible el ejercicio de las facultades

del Prorfdente afn en sisteza crganizade de responsabilidades.
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De esta forma, la primer premisa es que el Presidente de la Repi--

blica es pridcticamente irresponsable durante el ejercicio de su encargo.

Pero del estudio del artIculo 108 constitucional, se desprende que
los Secretarios de Estado y los Jefes de Departamento Administrative sf son
responsables, ya que dice que se reputan servidores piiblicos, 'toda persona
que desempefie un empleo, cargo o comisién de cualquier naturaleza en la Admi
nistracidn Piblica Federal o en el Distrito Federal, quiei es serdn responsa-
bles por los actos u omisiones en que incurraz ex el desespefio de sus respeg
tivas funciones", Resulta por demis obvio, que en esta hipStesis se encuen-

tran los secretarios de Estado y los jefes de Departamento Administrativo.

Por otra parte, por virtud del artfIculo 92 constitucional, para -
que los actos del Presidente sean obedecidos, requieren la firma del secreta
rio de Estado o jefe de Departamento Administrativo a que el asunto corres-—-
ponda. Razdn por la que junto con el Presidente de la Repiliblica se convier-

ten en coautores de esos actos.

Pues bien, si Interpretamos los artfculos 92 y 108 constituciona-——
les concluimos lo siguiente: por virtud del primer precepto, los secreta---
rios de Estado y Jefes de Departamento Administrativo se conviertem en coau-
tores de lna actosg del Presidexnza; j, por virtud del segundo, si pien es —-~-
cierto que pricticamente contiene la irresponsabilidad del Presidente, &sta
no es total, ya que la misma reca& en las personas que con su firma hicieron

posible la realizacién de esos actos.
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Asf, la segunda premisa es que los secretarios de Estado y jefes -
de Departamento Administrativo, al ser coautores y corresponsables de los ——

actos que suscriben con el Presidente, responden politicamente por estos.

Podrfamos concluir, que el refrendo secretarial como acto polftico
tiene la finalidad de trasladar la responsabilidad del Presidente al sujeto

refrendatario de sus actos.

Lo anterior se ve reforzado, por el contenido del artfculo §3 cong
titucional, pues los secretarios de Estado y jefes de Departamento Adminis——
trativo, “Luego que esté ablerto el perfodo de sesiones ordinarias, dardn --
cuanta al Congreso del estado que guarden sus respectivos ramos". Asimismo,
las Cimaras pueden citar a estos funcionarios para que informen sobre una --
ley o negocio concerniente a su respectivo ramo o actividad. Situaciones ——

que evidentemente implican responsabilidad polftica.

3. E1 artfculo 92 Constitucional.

El artfculo 92 de nuestra Carta Magna contiene actualmente la obli
gacidn de los Secretarios de Estado y de los Jefes de Departamento Adminis——
trativo de refrendar "todos los reglamentos, decretos, acuerdos y Srdenes --

del Presidente", sin cuyo requisito no deben ser obedecidos.
'

Emperc, csta situacifn no acontecid hasta reclentemente por virtud
de la reforma que sufris el numeral en comento, mediante reforma publicada -
en el Diario Oficial de 21 de abril de 1981.
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Tal y como ya sefialamos, este precepto obliga a los secretarios de

Estado y jefes de Departamentos Administrativos a “refrendar™ diversos actos

del Presidente de la Repfiblica, accidn que también se conoce en la doctrina

como “ejercicio de decretos”.

Pero antes de pasar a un estudic mis detallado, observaremos su

evolucidn en nuestro sistema constitucional vigente.

3.1, Debate en

El artfculo 92

portancia en los debates

£l articulo 92

bien en manera figurada,

el Constituyente de 1916-1917.

de nuestra Ley Fundamental no revistid ainguna im--

del Constituyente de 1916-1917.

constitucional, fue llevado a debate, aunque mis -—

en tres sesiones: la) la de 16 de enero de 1917, -

en la que se £1j3 la fecha para la discusidn de los dictdmenes respectivos a

los artfecules 30, 31, 32,

lectura a los proyectos,

49, 80 a 90 y 92. En esta histdrica sesidn se did

siendo el texto del artfculo 92 este:

"Artfculo 92.- Todos los reglamentos, decretos y
drdenes del presidente, deberdn ir firmadas por
el secretario del Despacho encargado del ramo a
que el asunto corresponda, y sin estos requisi~-
tos no serdn obedecidas. Los reglamentos, decre
tos y Grdenes del presidente, relativos al Go-——
bhierno del Digrrisc Federal § a lus departamen~=
tos administrativos, serdn enviadas directzmente
por el presidente al gobernador del Distrito y -
al jefe del departamento respectivo".
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Observamos en esta transcripcidn, que salvo clertas correcclones -
gramaticales y de estilo, este artfculo es en esencia fgual al que se plas-

wd originalmente en la Constitucidn de 1917.

2a) La sesidn de 18 de enero de 1917, en la que se asentd lo si---

gulente:

" -El mismo C. secretario: E1 dictamen sobre el artfculo 92 dice:

"Artfculo 92. Todos los reglamentos, decretos y érdenes del presi
dente deberdn ir [irmados por el secretarlo del Despacho emcargado del razo
a que el asunto corresponda, y sin estos requisitos no serdn obedecidos, =~
Los reglamentos, decretos y Srdenes del presidente, relativos al Gobierno --
del Distrito Federal y a los departamentos administrativos, serdn enviados -
directamente por el presidente al gobernador del Distrito y al jefe del De-—-

partacento respectivo".
Estd a discusidén. (No hay quien pida la palabra?

- E1 C. Rivera Cabrera: El articulo 92 que se acaba de leer estd
perfectamente relacionado con el articulo 90; como &ste va a ser reformado,

yo pido que se tenga en consideracidn lo expuesto a la hora de la votacién.

- E1 C, Palavicini: Como no se expresa en el artfculo 92 nada que
se relacione con el artfculo 90, no afecta absolutamente a la votacidn; pero
suplico a la Presidencia que mande separar el artfculo 90 para votarlo apar-

te.
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A - 'El mismo C. secretario: - Se ponen-a votacidn los ar:yfcu]'.nis 85, -
86, 87,.88,. 89,90, 91 y 92, :

{Se procede a la votacidn).

: -~ El mismo C. secretario: EL resultado de la votacién: Fueron ——
aprobados por unanimidad de 142 votos todos los artfculos, a excepcidn del -
80 y 91, que fueron aprobados por 140 votos de la afirmati{va contra dos de -
la negativa, correspondientes a los ciudadanos Fernindez Martinez y Manja—--

rres" (32).

Aparece evidente la indiferencia que los constituyentes mostraron
sobre el artfculo 92, ya que las opiniones de los diputados Rivera Cabrera y
Palavicini (finicas al respecto) fueron mis bien incidentales. Esta circuns-
tancia se ve claramente reflejada en la opinidn que expresd el diputado Pala
vicini, justo antes de que se pusiera a discusidn el artfculo 92: "Yo opino
que se de lectura al artfculo 92 de una vez; como es un asunto sin debate, -~

podremos vetarlo de una vez" (135).

3a) La sesidn de 27 de enero de 1917,enlaque se comunicd a los dipu
tados constituyentes que no tuvieron modificaciones dignas de tomarse en ~=-
cuenta, entre otros articulos, el 92, siendo por tal el momento oportuno pa-
ra hacer valer sus objecciones en caso de tenmerlas. Sin embargo, no se hizo

referencia alguna al textc e suestro estudio.

(13%) piario de los Debates del Congreso Constituyente, Tomo II, Nimero 62, -
Perfodo Unico, Querétaro, 18 de enero de 1917, p. 461, 462 y 463.

(135 Ide=, p. 461.
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No obstante, la Comisidn de estilo hizo ajustes al precepto en co—
mento, ya que difiere levemente del texto de la iniciariva, mismo que trans-
cribimos. Por otra parte, es de comentarse que la segunda parte del nume
ral es original, ya que no existia en la Constitucidn de 1857, pues el arti-

culo correlativo del 92 decia:

"Artfculo 88. Todos los reglamentos, decretos y
drdenes del Presidente, deberdn ir firmados por =
el secretario del despacho encargado del ramo & -
que el asunto corresponde., Sin este requisitc no
seridn obedecidos".

3.2, Texto original.

Por virtud del artfculo 92 de la Constitucidn de 1917, ubicado en
el T{tulo Tercero, Capftulo III, denominado "Del Poder Ejecutivo", se conte~
nfa la obligacién de que los "Secretarios de Despacho", firmaran todos los -
reglamentos, decretos y drdenes del presidente que correspondieran a su ramo,
y una segunda parte del precepto, se referfa a la obligacidn que tenfa el je
fe del Ejecutivo de enviar al Gobernador del Discrito Federal y a los jefes
de los Departamentos Administrativos los reglauentos, decretos y Grdenes del

Presidente, relativos al gobierno del Distrito Federal.

Esto es, mediante la exigencia del primer requisito, "el constitu~
yente responsabiliza técnica y polfticamente a los secretarios de Estado en
el desempefio de la funcién encemendada al poder ejecutivo del que, de acuer-—
do con el artfculo 92, son fnmediatos colaboradores... La segunda parte de -
la disposicidn constitucional releva de la obligacidn de refrendar los actos

del presidente de la Repiiblica a los jefes de departamentos administrativos,
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en virtud de que ellos realizan funciones primordialmente técnicas. El pre
cepto alude en especial al jefe de departamento del Distrito Federal, en vir
tud de que el gobierno de esta entidad corresponde al presidente de la Repii-
blica, atentos a lo dispuesto por la fraccign VI, base la., del artfculo 73"

9.
El texto original del artfculo 92 constitucfonal era el siguiente:

"Artfculo 92.- Todos los reglamentos, decretos y Grdenes del presi
dente deberdn estar firmados por el secretario del Despacho, encargado del -
ramo a que el asunto corresponda, y sin este requisitoc no serdn obedecidos.
Los reglamentos, decretos y Grdenes del presidente, relativos al Gobierno -—
del Distrito Federal y a los Departamentos Administrativos, serdn enviados -
directamente por el presidente al gobernador del Distrito y al jefe del De——

partamento respectivo”.
3.3. Texto reformado en 19Bl1.

En noviembre de 1980, el entonces Presidente de la Repiblica, José&
Lépez Portillo envid a las Cimaras legislativas, la inicilativa de reformas a
los articulos 29 (que ya comentamos en el punto 2.1.2.), 90 (analizado en el

capftulo segundo) y 92 de la Constitucidn Polftica Mexicana.

Tuca el turno de analizar lo concerniente al artfculo 92 constitu-

cional.

(136) "Derechos del Pueblo Mexicano", Tomo X, Edicidn de la Cimara de Diputa—
dos, Mixico, 1985, p. 92-3.
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La referida iniciativa presidencial expresaba la reforma en los si

guientes términos:

“Ya los constituyentes de 1917 planteaban la conveniencia de con-
siderar las acciones de instituciomes gubernamentales de diferentes tipos, -
con el fin de acrecentar la eficiencia, la eficacia y la congruencia del sec
tor piiblico. Fueron ellos quienes promovieron la creacién de los Departamen
tos Administrativos como instituciones distintas de las Secretarfas de Esta-
do para auxiliar técnica y administrativamente al titular del Ejecutivo en -

el desempefio de sus funciones.

El uso y la prictica han confirmado que no sdlo los Secretarios --
del Despacho, sino también los Jefes de Departamentos Administrativos deban
conocer las obligaciones que asumen al dictarse una disposicidn y puedan asf
ejercer el control y la responsabilidad de los actos administrativos que or-

denen y ejecuten dentro de sus respectivos dmbites de competencia.

Los Secretarios de Estado estdin facultados a refrendar los regla—-
mentos, decretos y Srdenes expedidos por el Presidente de la Repiblica, atri
bucidn de la que aun carecen constitucionalmente los jefes de los Departamen
tos Adainistratives, y si bien es cierto que en su momento se justificd tal
diferencia, la experiencia histdrica ha demostrado la necesidad de omitir —-
distingos entre titulares de dichas dependencias del Poder Ejecutivo, en ma-

teria de refrendos" (37).

(139 Documento de archivo de la H. Cimara de Senadores, ramo péblico, libro
II, expediente 191, seccidn primera, LI Legislatura, 1980, perfodo ordi
narfo, p. 2, 6y 7.
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El dictamen de primera lectura de la Cidmara de Diputados, relativo

a este artlculo en concreto sedald:

"Por {iltimo, la inicfativa que se estudfa propone la reforma al ar
tfculo 92, con el interds de otorgar jerarqufa constitucional a los jefes de
Departamentos Administrativos que conozcan las "obligaciones que asumen al -~
dictarse una disposicidn y puedan as{ ejercer el control y la responsabili--
dad de los actos administrativos que ordenen y ejecuten dcntro de sus respeg
tivos dnbitos de competencia”, para tal fin, se propone que los jefes de De-—
partamentos Administrativos tengan la facultad de refrendar al igual que los
Secretarios de Estado los reglamentos, decretos y Srdenes expedidos por el -
Presidente de la Repiiblica y as{ poder omitir distingos entre dichos titula

res de dependenclas del Poder Ejecutivo™ (38).

Finalmente, el dictamen de primera lectura de la Cimara de Senado-~

res dice asi:

“Por Giltimo, el uso y la prictica han confirmado la conveniencia -~
de que al igual que los Secretarios de Estado, los jefes de los Departamen--
tos Aduwinistrativos conozean las uvbligaciones que asumen para efectos de un
wmayor control y la consecuente responsabilidad que puedan ejercer sobre los
actos que ordenen y ejecuten en sus correspondientes dmbitos competenciales.
De ah{ que se haga necesario omitir distingos entre los titulares de esas --
dependencias, pues si los Secretarios de Estado son constftucionalmente fa--

cultados para refrendar los reglamentos, decretos y dispusiciones dictados -

Q38) Idem, p. 19.



por el Primer Magistrado, no as{ los jefes de los Departamentos Administrati
vos; distincién que si bien en su momente fue justificada, histSricamente se

ha demostrado que no tiene razén de ser ..." (139).

Asf, el texto reformado del artfculo 92 de nuestra Carta Magna, pu
blicado en el Diaric Oficial de 21 de abril de 1981, quedd en estos términes:

"Artfculo 92.~ Todos los reglamentos, decretos
acuerdos y Ordenes del Presidente deberdn es--
tar firmados por el Secretario de Estado o Je-
fe de Departamento Administrativo a que el ~--
asunto corresponda, y sin este requisito no se
rdn obedecidos",

Para Ruiz Massieu, "El artfculo 92, relativo al refrendo, fue re--
formado en 1981 para revestir a los jefes de departamento administrativo con
la facultad de refrendo y suprimir la referencia expresa al gobernador del -~
Distrito Federal puesto que se trata de un jJefe de departamento y, por tanto,
queda incluido en el enunciado general. A nuestro juicio en ese cambio in-~
fluyS que los dltimos departamentos realmente han tenido una competencia de
igual naturaleza a la de las Secretarfas de Estado. Ademis, las leyes de Se
cretarias y Departamentos de Estado y la Ley Orgdnica de la Administracidn -
PGblica Federal, expresamente, han venido disponiendo que entre esas depen-—

dencias no hay jerarqufa alguna" (140).

(139) Diarioc de los Debates del Senado de la Repiblica, LI Legislatura, XNime-
ro 32, 18 de diclembre de 1980, p. 7.

(140 Ruiz Massieu, José Francisco, "El Refrendo en la Evolucidn Constitucio-
nal de México: Un Recuento Dogmitico", estudio publicade en "El Refren
do y las Relaciones entre el Congreso de la Unidn y el Poder Ejecutiva”,

p. 25.
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De esta forma, la reforma "estribd en otorgar a los jefes de depar-
tamentos administrativos la capacidad de refrendar todos los reglamentos, de—
cretos, acuerdos y Grdenes del presidente de la Repdblica, estableclendo al -
oismo tiempo una terminologlfa adecuada para los colaboradores directos del —-

presidente cuya denoninacidn es ahora secretarios de estado.

De esta manera, los jefes de departazentos administrativos serdn -—
responsables del ejercicio del control sobre los actos administrativos que or
denen y ejecuten en sus respectivos Izbitos de competencia de acuerdo a las -
disposiciones superiores que hayan refrendado, y se fortalece por consiguien-

te la eficacia de las labores administrativas del sector pdblice.

Por otra parte, esta reforma evita distingos entre los secretarios
de Estado 7 los jefes de departamentos adeinistrativos, quienes como colabora
dores directos del presidente de la Repdblica deben asumir la misma respomsa—
bilidad administrativa como consecuencia de la capacidad y facultad de refren

do que comparten” (141}.

En sintesis, la reforma de 198! tuve los siguientes resultados:

(141) "Perechos - de

1 Pueblo Mexicano", Toma X, p. 92-17 y 92-18.
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lo. En vircud de gue &1 bien en el Constituyente de 1917, se le ~—-
otorgaron a los titulares de los departamentos sdle facultades té&cnicas, la -
prictica rebasd esta circunstanclia, ya que desde hace bastante tiempo (aun an
tes de la reforma de 1981), los jefes de Departamentos Administrativos reali-
zaban actividades poifcicas., AsI las cosas, la reforma en cuestiBn se concre
td a regular esta situacidn, sino igualando los jefes de Departamentos Admi--~
aistrativos a los Secretarios de Estado, s equiparindolos en su responsabili
dad, ya que pasan al misewo sistema. Estimamos que no se acabd con las dife--
rencias existentes entre ambas dependencias, ya que para empezar, reviste ma~
yor {mportancia en la vida polfrica del pals una Secretarfa de Estado que =—-
cunlquier Departamento Administrativo,y porque elartfculo 91 de la Constitu-—-
cidn precisa los requlsicos que Se deben satisfacer para ser Secretario de —
"Despacha®, pero nu exisce precepto alguno que determine los requisitos que -

deben teunir los jefes de Deparramento Administrativo.

20. Resalta de la simple lectura del texto anterior a la reforma, -
que en el mismo no se encontraba contemplade ¢l refrendo de los acuerdos del
Presidente. Por lo que podemos considerar que se aumentd la materis del ~-—=~

Yejercicio de decretos®”.

Ya antes del agregado que trajd consigo la reforma de {981, en el ~
texto de }a Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado de 1958, y en el ori
ginal de la Ley Orginica de l1a Administracifn Piblica Federal de 1976, se ci-

taban los acuerdos como otro acto del Presidente, materia de refrendo.

Pero, lo mis importante de la reforma no fue conformar el texto -—-
canstitucional con el del legislador ordinmario; en el fondo, el cambio mis --

importante era incluir a los jefes de Departamento Administrarivoe como otra -



145.-

dependencia mis facultada y obligada a refrendar todos esos actos del Presi-—-
dente. Cierto, que para esto el legislador después de mis de 50 afics de vi--
vir y aceptar como indiscutible la diferencia entre Secretaria de Estado y De
partamento Administrativo -como inicialmente lo establecid Don Venustiano Ca-
rranza en la exposicidn de motivos de su Iniciativa de reformas a la Constity
cién de 1857, mds tarde Constitucidn de 1917-, es decir, después de un pleno
reconociniento de que se trataba de dos Srganos administrativos diferentes; -
aheora, en un cSmodo dogmatismo, el legislador en su reform simplemente afirma -
que se trata de dos Srganos iguales con poderes técnicos y politicos, y por -

ende, el punto de vista de Carranza era ya obsoleto.

No obstante que el legislador con ese punto de vista no estaba des-
cubriendo nada nuevo porque desde que se crearon los Departamentos Administra
tivos, como lo afirma el maestro Alfonso Nava Regrete, se pudo comprobar que
estos tenfan obvias funciones de cardcter politico y no sélo técnicas, en la

reforma s85lo se recogld una realidad polftica consuetudinaria.

A nuestro juicio, el error mds grave de la reforma que se comenta,

consiste en lo siguiente.

Como se recordard, el texto del artfculo 92 antes de la reforma sefia
laba que los reglamentos, decretos y Srdenes del Presidente sélo debfan ser -
refrendados por los Secretarios del Despacho, excluyendo de tal obligacidn no
8610:a 1los Departamentos Administractivos sino tambin al goblerno del Distri-
to Federal, tal vez porque se consideraba gque cstas dos prototipicas dependen
cia administrativas no tenfan un rango de naturaleza polftica como sf lo te—-

nfan las susodichas Secretarfas de Estado. Asf, fue acertado incluir en esta
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obligacidn a los Departamentos Administrativos, colocindolos en el mismo pla-
no de las Secretarfas de Estado, bajo el compromiso constitucional del llama-
do "refrendo ministerial, pero no se explica fundadamente que se hubiese su-
primido al gobierno del Distrito Federal bajo el mismo tipe de consideracige-

nes.

En efecto, como bien sabemos el artfculo 73 fraccidn VI de la Cons-—
titucidn Politica precisa cudles son los Srganes que integran o ejercen los =
tres poderes del gobierno local existente en el Distrito Federal. A saber, -
el Poder Legislativo, representado por el Congreso de la Unidn, que en este —
caso funge como érgano de cardcter local; el Poder Judicial, integrado por =--
los tribunales, como son el Superior de Justicia del Distrito Federal, las —-—
Juntas Locales de Conciliancifn y Arbitraje, y seguramente el Tribunal de lo -
Contencloso Administrativo del Distrito Federal; y, el poder Ejecutivo, que ~
seglin dicho texto se integra por el titular, que es el Presidente de la Repii-
blica, que con esta funcidn actiia como autoridad local y lo hace precisamente
como lo previene la norma constitucional en cita, a través de un drgano que =
el legislador ha de crear y que en la vida real se conoce como Departamento -
del Distrito Federal.

Luego, sea que se hable del gobferno del Distrito Federal, compren—
sible de los tres poderes o bien, sdlo del Departamento del Distrito Federal,
éste ltimo como Srgano del Ejecutivo local; en ambas hipdtesis hizo mal el -
legislador que reformd la Constitucifn en 1981, en considerar que también se
exclufa del refrendo al goblerno del Distrito Federal, estimando que era de ~
la misma naturaleza de los Departamentos Administrativos, cuando evidentemen-—

te no es asi.
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Consideramos que el Departamento del Distrito Federal es el &rgano
o Poder Ejecutivo del Disctrito Federal, que es un goblernc t{picamente local,
tal como se desprende del articulo 43 de la Ley Suprema y de lo que ha asenta
do {mperativamente la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia, ya que
ademis de reconocer el cardcter local del gobiernc del Distrito Federal, sefia
la que uno de sus drganos es el Departamento del Distrito Federal, que nada -
tiene que ver con un simil que equivocadamente hace el legislador con el De——
partamento Administrativo, que es indiscuriblemente un drgano administrativoe

tambi&n, pero de naturaleza federal.

Luego, si el reformador querfa incluir al gobierno del Distrito Fe-
deral obligdndolo al refrendo, deburfa hoberls hecho como estaba 'y lo separa-
ba con acierto el textooriginal del articulo 92 y no involucrarlo bajo el con

cepto de Departamento Administrative.

3o. Tal y como ya se apuntd, se cambid la palabra "secretario de --
despacho™ por la de “secretario de Estado", que parece ser mds adecuada 3 ~--
nuestro sistema. Empero, esta cuestidn, sGlo se efectud en los articulos 29,
90 y 92 constitucionales, materia de la reforma de abril de 1981, mis no asi
por lo que toca al resto del articulado de nuestra Ley Fundamental en que se
hace alusidn a los mismos; tal es el caso de los articulos: 76 fraccién I, -
89 fraccidn 1I, 91 y 93, en los que se sigue haciendo referencia a los secre-~

tarfos de "despacho".

Lo, Dercgd 1z obligacidn 22l Fresidente de enviar al gobernador del
Distrito Federal y a los jefes de Departamento Administrativo, los actos rela
tivos al gobierno del Distrito Federal, para que los ejecutardn sin mayor ttd

mite. A diferencia de ahora, que los envia para su respectivo refrendo.
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4. La Ley Orgdnica de la Adninistracidn Piblica Federal.

La Ley Orgdnica de la Administracién Piblica Federal, publicada en
el Diario Oficial de la Federacién de 29 de diciembre de 1976, abrogd a la —
Ley de Secretarfas y Departarcentos de Estado de 1958, El artfculo 13 de este

ordenamiento contiene lo relativo al refrendo ministerial.

Como estudiaremos posteriormente, en el capftulo I, esta ley did un
giro muy interesante en relacién a todas las leyes de secretarias anteriores,
ya que excluyd de su texto, la frase relativa al refrendo de las leyes del —
ejecutivo. Pero por ahora s8lo apuntamos esta circunstancia pues serd mate--

ria de ulterior estudio.

Observemos el texto inicial del artfculo 13 de la Ley Orgdnica de -
la Administracidn Piblica Federal.

4.1. Texto original.

“Artfculo 13.- Los reglamentos, decretos y --—
acuerdos expedidos por el presidente de la Re
piiblica deberdn, para su validez y observan—-
cia constitucionales, ir firmados por el se--
cretario respectivo, y cuando se refieran a -
asuntos de la competencia de dos o mis Secre-
ctarfas, deverdn ser reirendados por todos los
titulares de las mismas".
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4.2, Texto reformado en 1985.

En virtud de la reforma al artfculo 13 de la Ley Orginica de la Ad-
ministracidn Piblica Federal, publicada en el Diarfo Oficial de 26 de diciem-

bre de 1985, su texto quedd en estos té&rminos:

“ArtfIculo 13.- Los reglamentos, decretos y =~ -
acuerdos expedidos por el presidente de la , 2-
pliblica deberdn, para su validez y observancia
constitucionales, ir firmados por el secreta-—-
rio de Estado o el Jefe de Departamento Admi--
nistrativo respectivo, y cuando se refieran a
asuntos de la competencia de dos o mis Secrets
rios o Departamentos, deberdn ser refrendados
por todos los titulares de los mismos.

Tratindose de los decretos promulgatorios de -
las leyes o decretos expedidos por el Congreso

de la Unidn, sdlo se requerird el refrendo del
titular de la Secretarfa de Gobernacidn".

Perp vayamos por partes, es conveniente ir a la génesis de este ~=-

asunto, vedmos cémo justificd el Ejecutivo "su" iniciativa.

As!, en noviembre de 1985, el Presidente Miguel de la Madrid Hurta-

do envid a las Cdmaras la siguiente iniciativa.

4.2.1. Iniciativa presidencial.

La iniclativa presidencial por la que se adiciona un segundo pirra-
fo al articulo 13 de la Ley Orginica de la Administracidn Piblica resulta su-

mamente {nteresante, por lo que la transcribimos en su integridad.
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"La institucidn del refrendo representa una antigua tradicidn en --
nuestra historia constitucfonal. Se estatuye en la Constitucidn de 1824 y se
sigue estableciendo en las sucesivas Cartas Fundamentales hasta la Constitu—
cién de 1917, cuyo artlculo 92, reformado en 1981, dispone lo sigulente: "To
dos los Reglamentos, Decretos, Acuerdos y Ordenes del Presidente deberdn es--
tar firmados por el Secretaric de Estado o Jefe de Departamento Administraci~

vo a que el asunto corresponda, y sin este requisito no serdn obedecidos".

Por sus antecedentes histdricos y por el proplo contenido literal -
de la norma, el refrendo sdlo puede tener aplicacifn y alcance, estricta y -~
exclus{vamente, tcon relacidn a los actos formalmente administrativos, los que
8son proplos del Poder Ejecutivo, sin que proceda extender su aplicacidn a los
actos del Poder Legislativo. A través de esta institucidn los Secretarios y
Jefes de Departamento concurren con el Ejecutivo a la formacidn de los actos
de &ste, en sus respectivas esferas de competencia, por ser titulares de las
dependencias del mismo, compartiendo la responsabilidad en dichos actos; pero
no cabe ni se explica esa concurrencia o corresponsabilidad respecto a los =-—

actos del Poder Legislativo.

No obstante lo anterfor, y a pesar de haberse modificado la norma -
reglamentaria del artfculo 92 constitucional, eliminando la referencia al Re-
frendo a las "Leyes", se ha seguido aplicando el criterio de que diversos Se~-
cretarios o Jefes de Departamento refrenden los decretos propulgatorios de le
yes expedidas por el Congreso de l2 Unila, segin la materia de éstas y la es-
fera de atribuciones de los cirados colaboradores del Ejezutivo, lo que equi-
vale a ad=itir que deban convalidarse las leyes por dichos funcionarfos sin =~
apoyo constitucional, representando ello una interferencia no prevista a las
funciones legislativas, en detrizmento de una de las piezas bisicas de la es--
tructura del Estado, como es la divisién de poderes consagrada en el artfcule

49 de la Constitucidn.
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Sostener que los refrendos publicatorios de las leyes del Congreso
de la Unién deben ser refrendados, segiin la materia que tales leyes regulen,
equivale a mantener la tesis de que los Secretarios de Estado o Jefes de De——
partamento pueden imponer una limitacidn material a la voluntad del Poder Le-
gislativo, lo que resultarfa contrario al texto constitucional, que no prevé
sino la facultad de veto que el Presidente de la Repdblica puede hacer valer,
conforme al artfculo 72, en un plazo de diez dfas hibiles posteriores a la fe
cha en que reciba las minutas del Congreso, pasado el cua. el acto legislati-
vo estd concluido y perfecto, y debe procederse a su promulgacidn inmediata,

sin que corresponda sujetarlo a requisitos adicionales.

La pridctica del refrendo de los decretos promulgatorios, segiin la -
materia de las leyes, por distintos Secretarios o Jefes de Departamento y las
resoluciones judiciales declarando inconstitucionales las leyes que careclan
de este requisito, pudo haber encontrado apoyo en anteriores normas reglamen-—
tarias del artfculo 90 constitucional. En efecto, las sucesivas leyes de =——
1934, 1935, 1939, 1946 y 1958, relativas a Secretarfas de Estado y Departamen
tos Administrativos, al referirse & los instrumentos que requerfan refreado,

mencionaban, al margen de la Constitucidn, a las "leyes".

Sin embargo, la Ley Orginica de la Adminiscracién Pdblica Federal,
expedida en 1976, que abrogd la dltima ley de Secretarlas de Estado, se apegd
al texto constitucional eliminando a las leyes de entre los instrumentos suje
tos a refrendo. A pesar de ello, se ha continuado esa prdctica que desvirtia
al espiritu de la Carta Magna.
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Los decretos de promulgacidn expedidos por el Ejecutivo Federal, en
uso de la facultad que le concede el artfculo 89, fraccidn I, de la Conscitu-
cidn, son actos administrativos mediante los cuales el Presidente de la Repd-
blica, ademis de autentificar la existencia y regularidad de una ley o decre-
to del Congreso de la Unidn, hace &stos del conocimiento de los habitantes ~=
disponiendo que se publiquen en el Diario Oficial de la Federacidn y ordena -
que se dé debido cumplimiento al acto legislactivo, que se materializd en el -
ordenamiento del Congreso transcrito em el decreto promulgatorio. AsI debe -
entenderse, como una transcripcidn del acto legislativo, dentro de un inmstru-
mento del Ejecutivo que por su propio contenido constituye un acto administra

tivo.

Con tal criterio corresponde calificarlo dentro de la hermenéutica
constitucional, puesto que por una parte el artfculo 89, fracciSn I, ordena -
al Ejecutivo promulgar y ejecutar las Leyes del Congreso, y por la otra el ar
ticulo 70 dispone lo sigulente: "Las leyes o decretos (del Congreso) se comu
nicardn al Ejecutive firmados por los Presidentes de ambas Cimaras y por un -
secretario de cada una de ellas, y se promulgarin en esta forma: 'El Congre-
so de los Estados Unidos Mexicanos decreta: (texto de la ley o decreto)’, de
lo cual se desprende que dentro del acto formal de promulgacidn se transcribe
el acto formal y materfalmente legislativo, sin perder este car3cter por el -

becho de estar reproducido en el decreto administrativo del Presidente.

De esta suerte, el decreto promulgatorio contfene dos partes clara-
mente diferenciadas, por ser de distinta naturaleza: 1la que se ferza propia-
mente con el ordenamiento administrativo de promulgacidn, donde se autentifi-

ca y ordena que se publique y cumpla la ley o decreto transcrito, y la que se
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forma con el contenido mismo de la ley o decreto reproducido, siendo la prime
ra parte de naturaleza administrativa y la segunda de naturaleza legislativa.
En tanto que, conforme al artfculo 92 constitucional, sélo los actos adminis~
trativos deben estar sujetos al requisito del refrendo, Gnicamente correspon~
de la intervencién del Secretaric competente, en la parte que constituye el -
acto propiamente administrativo; por cuyo motfvo no debe incumbir el refrendo
a otros Secretarios o Jefes de Departamento, en orden al contenido de la ley

o decreto del Congreso transcrito, por ser éstos actos legislativos.

De acuerdo con el citade articulo 92 constitucional, el decreto pro
mulgatorio del Ejecutivo sf debe ser refrendado, pero el {infce refrendo nece-
sario corresponde al Secretario de Gobernacidm; ya que es de la competencia -
de esa Secretaria manejar las relaciones del Ejecutivo Federal con los demds
Poderes de la Unién, publicar las leyes o decretos y administrar el Diario ——
Oficial de la Federacidn, drgano oficial del Gobierno de la Repiiblica, para -
dar publicidad a las leyes. Doctos tratadistas mexicanos as{ 1o han sosteni-

do, en defensa de los principios fundamentales de la Constitucidn.

Considera el Ejecutivo a mi cargo, que se hace necesario precisar -
la norma que reglaanta el citado artfculo 92, a fin de modificar la prdctica,
a que se ha hecho referencia, y actuar en consonancia con el sistema de divi-

s18n de Poderes que ha consagrado tradicionalmente la Carta Magna” (142).

(142) “E1 Marco Legislativo para el Cambio", -Septicmbre a Diciembre 1985-, To
mo 19, Talleres Gridficos de la Nacidn, México, 1986, p. 109~111.
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En atencidn al contenido de la iniciativa presidencial, en princi--
plo, podemos colegir que la misma pretendfa el objetivo de termimar 13 "vicio
sa prictica” de que los decretos promulgatorios de las leyes fueran refrenda-
dos. Aparece fdcil que la intencién del ejecutivo era clarificar el concepto
de promulgacidn, pero nunca crear una excepcidn al artfculo 92 constitucional,

lo que en realidad acontecid.

Estimamos conveniente, cn este punto hacer algunas aclaraciones:

lo. El texto original del artfculo 13 de la Ley Orginica de la Admi
nistraci8n Pdblica Federal (1976), tuvo el gran mérito de eliminar de su con-
tenido la referencia a las leyes, esto es, precisS que las mismas no necesita
ban el refrendo secretarial, haciendo as{ congruente su texto con el del artl
culo 92 de la Constitucidn. Situacidn que no acontecid en las demds leyes de

Secretarfas de Estado que le precedieron.

Este hecho reviste suma importancia, ya que el error en que incu--—
rrieron las leyes de Secretarfas de Estado anteriores provocd que existlera -
confusidn en relacidn al refrendo secretarial. Se llegd a pensar que lo que
se refrendaba era la ley, craso error, ya que lo que en realidad se refrenda

es el decreto de promulgacién de la ley, y no ésta en su contenido,

20. La jurisprudencia 101 que posteriormente analizaremos, realizd
la valiosa labor de aclarar la confusidn anterior, precisd la exigencia del -
refrendo secretarjal respecto del decreto promulgatorio del ejecutivo y no de
la ley.
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Comentando ya la iniciativa, podemos apreclar que la adicidn al ar-
tfculo 13, establece sin lugar a dudas una excepcién al mandato del artXculo
92 coustitucional, por lo que no se puede concluir otra cosa, sino que la mig
ma es anticonstitucional.

Pero veamos cémo juscificd el ejecutive la legalidad de su infciati
va. En principio, la misma reconoce que el refrendo secre‘arial es un acto -
al que concurren con el Ejecutivo los Secretarios de Estado, en sus respecti-
vag esferas de competencia, pero posteriormente, estima que este requisito no
es necesario para los decretos promulgatorios de leyes o decretos provenien—-
tes del Congreso de la Unidn, ya que eso Implica el uso de facultades sin un
apayo constitucional y violindost por tanto el principio de divisién de pode-
res, contenido en el artfculo 49; pues el artfculo 92 Constitucional silo les
confiere facultad para refrendar los decretos provenientes del Presidente de
la Repiiblica.

Se sefiala en la infciativa que la préctica viciosa de refrendar las
leyes tuvo su apoyo en las leyes reglamentarias del articulo 90 Constitucio--

nal, por lo que procedis la aclaracidn.

El punto medular que acredita la iInicfativa presidencial, radica en
dividir en 2 partes el acto promulgatorio, la primera consiste en la autenti-
cacidn que realiza el Presidente de que el Congreso de la Unidn le envid una
ley o decreto, y cuyo texto transcribe; y la segunda, consiste en la orden --

que da para su publicacidn.
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Podriamos precisar afin nis su intencidn, como indica el Maestro Na-
va Negrete, "Mediante un ingenjoso acto de cirugfa, que no localizamos en tra
tadistas mexicanos, la inicfativa divide en dos partes el acto promulgatoric.
La primera de naturaleza administrativa cuando el decreto "autentifica y orde
na que se publique y cuspla la ley o decreto transcrito" y la segunda de natu
raleza legislativa, "la que se forma con el contenido mismo de la ley o decre
to reproducido”. De esta manera arreglada la promulgacidn, por su segunda --
parte nada tiene que hacer el refrendo secretarial: '“por cuyo motive no debe
incumbir el refrendo a otros secretarios o jefes de departamento, en orden al
contenido de la ley o decreto del Congreso transcrito, por ser €stos actos le
gislatives™. En cambio para la primera parte s{ es necesario el refrendo pe-
ro sdlo del Secretario de Gobernacidn, pues a €l compete publicar las leyes o

deccetos y administrar el Diario Oficiai de la Federacion" (id3).

Podemos apreclar con meridiana claridad que en la reforma se hace -
una distincidn entre el concepto de promulgacidén y el de publicacidn, y sien-

do esto asf, concluye que s3lo requiere refrendo la primera mis no por lo que

hace a la segunda.

En el capftulo pricero de este ensayo, hicimos un anilisis sobre la
promulgacidn y la publicacidn, por lo que para evitar repeticiones, no comen-

tamos ahora sus conceptos en esta parte.

Sin embargo, ya sea que estemos ante un acto o dos, lo que sf es ——

Indiscutible, ¢s que "todos" los decretos del Ejecutive,

to inexorable del artfculo 92 constitucional, el refrendo del Secretarioc de -

Estado o Jefe de Departamento Administrativo, respective. Asf, &scte debe --—-

(143) Nava Negrete, Alfonso, "Reformas de ley y jurisprudencia de la Suprema -
Corte. Reformadores de la Constitucifn. El refrendo secretarial”, estu
dio publicado en la Revista del Tribunal de lo Contencioso Administrati-
vo del Distrito Federal, Ndmero !, Segunda Epoca, México, 1989, p. 39 ¥
40,
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realizarse en uno y otro acte, promulgacidn y publicacidn del P;eétﬁen:e;

lo contrario estaremos ante un acto incompleto, invalido, y carente ‘de efica~

cla,

Al sostenerse en la iniclativa situacidn contraria, no. podemos con-

cluir otra cosa: es notoriamente anticonstitucional.

Quisieramos, agregar que por reforma de Diario Oficial de 4 de‘ene-"
ro de 1982, se procedid a hacer congruente el primer pdrrafo del artfeulo: 13
de 13 Ley Orgdnica con el artfculo 92 Constitucional, agregando en su texto 3

los Jefes de Departamento Administrativo.

Y, por {lrimo, deseamos llamar la atencidn sobre lo siguiente. Co-
mo comentamos ya el artfculo 13 de la Ley Orgdnica de la Administracidn Piibli
ca Federal, en su momento tuvo la aringencia de eliminar de su rexto la refe~

cencia a las leyes, como sufcros de refrendo.

Empero, por virtud de la reforma de 1985, se llevd nuevawmente a su
texto la aberracidn de incluir a las leyes en su contenide. Ya que en esta -
dleima hipStesis efectivamente se estd refrendando un acto proveniente del Pp

der Legislativo.
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Es obvio que la palpable excepcifn que se agrega mediante un se--
gundo parrafo al artfculo 13, no sdlo es incompatible con el espfiritu del ar-
ticulo 92 Constitucional, sino lo que es peor, con su propio texto. Y esto —
es asl, porque en su primer pirrafo en ningiin momento se considera a las le——
yes; podemos entonces presumir que dentro del mismo artfculo el primer pirra-
fo es la regla general y entonces, cimo es posible que en el segundo pdrrafo

se prevea una excepcidn a lo que no existe.

En conclusidn, la adicidn al artlculo 13 es disparatada, ya que sus

dos pidrrafos son antagdénicos.

Pasemos ahora a observar los respectivos dictdmenes que las Cdmaras

Legisladoras formularon en relacidn a esta iniciativa.

A) Cémara de Senadores.

Extrafiamente, esta iniciativa se remitid al Senado de la Repiblica
para que conoclera de ella como Cimara de origen. Asf, las Comisiones Unidas
Primera de Gobernacldén y de Puntos Constitucionales formularon su dictamen el
21 de noviembre de 1985, mismo del que se trasunta las partes mds interesan=-

tes:

"Segilin se manifiesta en la Iniciativa que es objeto del presente =--
dictamen, en la prictica se ha establecido y mantenido el criterio de que tam
bién en la promulgacidn de las leyes y decretos expedidos por el Poder Legis-—
lativo Federal se requiere que el acuerdo, decreto u orden para que se publi-

que y se cumpla el acto legislativo formal, esto es, la promulgacidn, a la --
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que se encuentra obligado el Presidente de la Repiiblica por mandamiento expil
cito de la Ley Suprema, sea objeto del refrendo por parte de los correspon---
dientes Secretarios de Estado y Jefes de Departamento Administrativo; ello de
maners tal como si la Ley o Decretc expedidos por el H. Congreso de la Unidn
emanasen de la decisifn autdnoma y exclusiva presidencial; prdctica y crite——
rio que carecen de todo apoyo jurfdice y que significan una indebida intromi-
8idn de los colaboradores y auxilfares del titular del Ejecutivo en las deci~
siones adoptadas por el Legislativo, y respecto a los cua’ 28 no formula obser
vaciGn alguna el ciudadano Presidente de la Repiiblica al ordenar su publica—-

cidn y su debido cumplimiento.

La argumentacidén que precede a la Iniclativa que se considera en el
presente dictamen, se extiende en el sefialamiento de las serias interferen~--
cias que ocasionan esta irregular prdctica del refrendo, en cuanto afectan -=
los principios de la separacidn y divisidn de los poderes, as{ contradicen ——
nuestra historia y doctrina constituc{onales; no estande fundadas estas inter
ferencias sino en la errdnea aplicacidn extensiva de un precepto contenido en
el artfculo 13 de la citada Ley Orgdnica de la Administracién Pidblica Federal,
error que debe eliminarse mediante la simple adicidn de un pdrrafo a dicho --
precepto legal ordinario o secundario, que excluya del refrendo a los actos -
formalmente legislativos,o sea las leyes y los decretos que expida el H. Con-

greso de la Unidn en ejercicio de su funcidn orgdnica constitucional.
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Aun cuando serfa una cuestidn doctrinal, punto secundario y de mera
terminologfa, la clasificacién técnica como "decreto” de la orden presiden-—-
cial de publicar y hacer cumplir lo acordade por el H. Congreso de la Unidn o
sea la “promulgacidn” del acto legislativo formal, la Comisidn dictaminadora
considera que la doctrina constitucional mexicana ha admitido ya el uso del -
término "decreto promulgatorio”, y que es as{ empleado correctamente en el se
gundo pdrrafo propuesto por la Inicfativa para adicionar el artfculo 13 de la
multicitada Ley Orgénica de la Administracién PGblica Federal (144.

Como se puede apreciar, el dictamen de la Cimara de Senadores fue -~
por demis sencillo y de poca importancia, ya que pricticamente se avocd a rei
terar lo manifestado por su autor; ademis, es bien sabido gue hasta antes de -
la hisedrica LIV Legislatura, la Cimara Alta se caracterizd por ser sumamente
tradicionalisca y de poco o ningdn debate. Empero, esta circunstancia no —-

acontecid en la Cimara de Diputados.

B) Cidmara de Diputados.

En el wes de diciembre de 1985, la Comisién de Gobernacién y Puntos
Constitucionales de la Cimara de Diputados, presentd su dictamen relative al
proyecto de decreto que adicionaba con un segundo pirrafo el artfculo 13 de -
la Ley Reglamentaria del artfculo 90 constitucional, del que a continuacidn -

reproducimos sus partes mas significativas:

“En sesidn ordinaria de la Comisién de Gobernacidn y Puntos Consti-
tucfonales celebrada el 5 de diciembre de 1985, se presentd a la considera——-=
cidn de los asistentes un proyecto de dictamen que no resultd aprobado toda -

vez que se emtieron opiniones en el sentido de que la adicidn propuesta a la

(144) "El mareco legislativo para el cambio", p. 118.



Ley Orgdnica de la Administracidn Pdblica Federal debfa Incorporarse, en sus
términos, como segundo pdrrafo al artfculo 92 constitucional y no como adi-——
cidn a la ley secundaria. Esta observacidn, formulada por el diputado Castro
Lozano, sirvid de base para que un grupo de trabajo de la propia comisidn re-
considerase el proyecto de dictamen examinando la propuesta de enmienda y for
mularse un nuevo dictamen. En este puevo estudio, as{ como en los menciona—
dos en el pirrafo aaterior, se apuyan las consideraciomes que ahora se formu-

lan.

La publicacidn de las normas aprobadas por el Congreso, prevista —
por el inciso A del artfculo 72 ¥ por la fraccidn T del articelo 89, ec cxze-
wienda al Poder Ejecutivo. El piirrafo primero del artfcule 70 del propic or-
denamiento constitucional, en relacidn con los articulos 168 y 169 del Regla-
mento para el Gobierno Interior del Congreso, fijan al Ejecutivo la forma en

que debe publicar las leyes que el Poder Legislativo al efecto le remita.

La obligacidn de publicar las leyes y decretos aprobados por el Po-
der Legislativo se curple por el Ejecutivo a travis de un acto administrative
conocido como "decreto promulgatorio’. A través de éste el Presidente de la
Repiiblica ordena que lay normas contenidas en las leyes y decretos de referen
cia se hagan del conocimiento de gobernantes y gobernadores para su observan—
cia y cumplimiento. Las normas aprobadas por el Poder Legislativo son trans-
critas en el decreto administrativo de promulgacidn sin que el Ejecutive in-—-
troduzca alteracidn o variacién alguna. Al efecto, el texto aprobado por el

Longreso publica entrecomillado.



De esta manera, el acto administrativo contenido en el decreto pro-
mulgatorio que expide el Presidente de la Repiiblica, se reduce a certifiecar -
1a recepcidn del texto en que el Poder Legislativo le comunica una resolucidn
normativa, ley o decreto, y a ordemar su publicacién. Por ello, el destinata
rio de esta orden no puede ser otra dependencia del propio Poder Ejecutivo —
que la Secretarfa de Gobernacidn; dependencia establecida por mandato del Po-~
der Legislativo a la cual expresamente le confid, en la fracecidn Il del arti-
culo 27 de la Ley Orgdnica de la Administracidn Pdblica Federal, la publica——
cidn de leyes y decretos expedidos por el Congreso, asi como la edicidn del -
Diario Oficial de la Federacidn en que los mismos son dados a conocer a la po

blacidn en su conjunto.

De la exposicifn anterior se desprende que la validez del decreto -
promulgatorio en que el Presidente ordena la publicacidn de una resolucidn —
adoptada por el Poder Legislativo requlere exclusivamente del refreando del ti
tular de la Secretarfa de Gobernacidn, dependencia a la que se dirige la or——

den de publicar lo resuelto por el Congreso.

Toda vez que el decreto promulgatorio es un acto administrativo rea
lizado por el Presidente de la Repiiblica, acto que concreta una obligacidn a
cargo de una dependencia de la Administracién Piblica, su eficacia se sujeta
a lo dispuesto por el artfculo 92 constitucional que, en lo conducente, esta-
blece que todo decreto del Presidente deberd estar firmado por el secretario
de Estado o jefe de departamento administrativo a que el asunto corresponda.
La ausencia de este requisito, conocido como refrendo, priva de eficacia a lo

ordenado o dispuesto por el Presidente de la Repiblica.
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Esta comisidén estima oportuna la adicidn de un segundo pdrrafo al -
articulo 13 de la Ley Orginica de la Administracidn Piiblica Federal en los —-
términos contenidos en la minuta que se revisa, términos que coinciden con —-
los empleados en la iniciativa presidencial, por dos razones fundamentales: -
especificar el alcance del articulo 92 constitucional respecto a los decretos
promulgatorios y erradicar una prictica que atenta contra la autoridad e impe

rio del Congreso.

En primer lugar, el artfculo 13 de la Ley Orgdnica de la Adminis—-
tracidn Piblica Federal tiene el cardcter de norma secundaria o instrumental
respecto al artfculo 92 constitucional y constituye la sede natural en la que
el legislador debe precisar la voluntad del Constituyente para proveer a su -
recta interpretacidn y eficaz aplicacién. Incorporar la adici&n en estudio -
al texto constitucional supondria reconocer que la Constitucidn, al lado del
veto presidencial, confiere a los secretarios de Estado y a los jefes de de——
partamentos administrativos una facultad andloga al veto y que, en consecuen-—
cla, pueden estos poner en entre diche la voluntad soberana del Poder Legisla
tivo al privar de obligatoriedad y eficacia a las resoluciones por &ste adop-
tadas. Esta argumentacifn no encuentra apoyo legal alguno y choca con el sis
tema de correlacidn y separacidn de poderes contenido en la parte orginica de
la Constitucién vigente. Por otra parte, incorporar la adiciSn en cuestidn =~
al artfculo 92 resulta incompatible con lo prevenido por los artfculos 135 y
70, @ltimo pirrafo, de la propia Constitucidn, razones todas &stas que, en --
aras de una interpretacidn sistemitica de la ley fundamental llevan a2 la comi
si8n que suscribe a no adoptar la enmienda propuesta por el diputado Castro -

Lozano en la sesidén del pasado dfa 5.
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La oportunidad de adiclonar un segunde pdrrafo al arcfcule 13 de la
Ley Orgdnica de la AdministraciSn PGblica Federal a efecto de que ios decre-~—
tos presidenciales promulgatorios de los actos legislativos del Congreso no -
requieran sino del vefrendo del titular de la Secretaria de Gobernacién, se -
encuentra determinada por la necesidad de suprimir una errdtica interpreta~-—

cidn del precepto que se propone adicfenar™ (145).

4.2.2. Debates legislativos.

Pasemos ahora al debate que se dio en la Cimara Baja respecto a la
reforma del artfculo 13 de la Ley Orgdnica de la Adminiscracidn Piblica Fede-

ral. He aquf sus partes mis sobresalientes:

"~El C. Ricardo Francisco Garcia Cervantes (PAN): sefioras y sefio~—
tres dipurados: Se presagla un debate de antologla, por lo bizarre y lo enco-

gidas de las orcas caudinas por 1o que tenemos que transitar.

Aunque discutible, si esta reforma hubiese sido propuesta para modi
ficar el artfculo 92 constitucional pudlera darse un debate en el que las con
c)usiones.‘ fueron la bondad o la inconveniencia de restringir el requisito de
la firma de los secrecarios de Estadu o 2o 1of jefes del despacho o de los de
partamentos, solamente al secretario de gobernacidn; pero no se estd dando la
digcusidn sobre el artfculo 92 constitucional que ya hemos seialada, se estd
proponiendo una reforma en una ley secundaria, y entonces, seflores diputados,

tendrfamos que la ley dice que no se requeririn ~l& Ley Orgéinica, una ley se-

{145) Ydem, p. 130-~133.
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cundaria-, dice que no sc requerird la firma de los secretarios de Estado o -
jefes de departamento administrativo. En contraposicidn con lo que dice el -

artfculo 92 de la Constitucidn,

Quedard entonces la pregunta {(Qué tendrid vigencia? (Qué deberd apli
carse? La respuesta es evidente y contundente, sefiores diputados, permanece-
rd lo seflalado por el artfculo 92 de la Constitucidn, aunque venga con esta -
reforma a4 contravenirse en el artfculo 13 de la Ley Orginica de la Administra

cidn Piblica.

Vamos a escuchar los razonamientos por los cuales pueda argumentar—
se que una ley secundaria puede estar sobre la Constitucidn. Muchas gracias"
(146) -

" -El C. Santiago Oflate Laborde (PRI): Sefior presidente, con su ve
nia; sefiores diputados: la cuestidn que hoy debatimos es constitucional y --
constitucionalmente hay que resolverla, abstraccidn sea entonces hecha en su
discusidn a sentimientos, intereses, filiaciones y a un afecto que con fre———
cuencia se alza como muros infranqueables al sereno razonar que se requiere -
para la recta interpretacidn de un asunto que como ha sido planteado en la in
tervencidn, en la Intervencidn anterior, es exquisitamente té@cnico, pero no -

por excesivamente técnico carece de singular trascendencia politica.

(46} Idem, p. 137.
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El decreto promulgatorio de que aqui nos ocupamos es un acto admi-—
nistrativo, un acto administrativo realizado por el Presidente de la Repbli-
ca, acto que concreta una obligacidn administrativa nuevamente a cargo de una
dependencia de la propia administracidn pGblica. Por ello, su eficacia como
acto administrativo se sujeta, asi a lo dispuesto en el artfculo 92 constitu-
cional, artfculo que en lo conducente establece que todo decreto del Presiden
te de la Repiiblica, todo decreto promulgatorio en el caso, deberd estar firma
do por el secretario de Estado o jefe del departamento administrative a que -
el asunto corresponda. La ausencia de este refrendo priva de eficacia a lo -

ordenado o dispuesto por el Presidente de la Repiblica.

De esta manera, el acto administrativo contenido en el decreto pro-
mulgatorio que expide el Presidente de la Repiiblica, se compone de dos partes:
Una en que certifica la recepcidn del texto en ¢l que el Toder Legislative le
conunica una resclucidn normativa, ley o decreto; y una segunda en la que or-
dena su publicacidn. Destinatario de esta orden de publicacidn no puede ser
sino la Secretarfa de Gobernacién, dependencia establecida, por mandato del =~
Poder Legislativo y a la cual &ste le confid la publicacidn de leyes y decre-

tos expedidos por el Congreso.

En efecto, el articulo 13 de la Ley Orginica de la Administracifn -
Piilblica, tiene el cardcter de norma instrumental respecto al artfculo 92 cons
titucional, y constituye en consecuencia 1a sede natural en la que el Legisla
dor debe precisar la voluntad del constituyente para proveer a su recta Iinter
pretacidn y eficaz aplicacidn; incorporar la adicidn en estudio al texto cuns

titucional como aqui parecia proponerse, supondrfa reconocer que la Constitu-
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c¢idn, al lado del veto presidencial, tema sobre el que habremos de hablar en
breve, conflere tambi&n a los secretarios de Estado y a los jefes de departa-
wentos administrativos una facultad aniloga al veto, y que e¢n consecuencia ——-
puede en esto poner en entredicho la voluntad soberana del Poder Legislative
al privar de obligatoriedad y eficaclia a las resoluciones que el Congreso ——-

adopta.

Qué pensarfa Arriaga, qué pensarfa Otero, qué peusarfan quienes nos
han dado el i{nstrumento por excelencia para proteccidn de las leyes y quienes
han luchado por la supremacia de las decisiones del Congreso. De quienes hoy
aquf sostienen implicitamente que la falta de refrendo, que la falta de la --
firma de un titular de una dependencia del Ejecutivo, negativa que no requie-
re ni de expresidn de motivo, ni siquiera de una opinidn, ni de la articula--
cidn de disento alguno, basta y sobra para privar de eficacla, para anular, -
para avasallar la voluntad del Poder Legislativo que ha quedado plasmada en -

una ley.

iPor qué subsistid la priactica del referéndum? ;Por qué siguld sos-
tenifndose que las leves v decretos que no aparecen refrendados, carecen de —
obligatoriedad. No quisiera yo nl por un momento, hablando en esta tribuna,
sugerir ni presumir que se hizo por abulia, que se hizo por torpeza, que se -
hizo por 1;noi‘uncia. por inquina, menos afin por inequidad administrativa o ju
dicial.
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Plenso tan s6lo que as{ como hay costumbres que se vuelven ley, hay
leyes que se vuelven costumbre y que no obstante su derogacidn, como es el ca

50, pretenden seguir normindonos desde su tumba. Muchas gracias” (47).

"-El C. Juan de Dios Castro Lozano (PAN): Sefior presidente, sefio——
ras y sefiores diputados: hemos escuchade una muy larga exposicidén en rela——-
cidn a una iniciativa de ley presentada por el Ejecutivo, que comprende un sg
1o artfeulo, el artfculo 13 de la Ley Orginica de la Administracidn Piblica -
Federal.

Peroc este debate quizd para algunos de ustedes Intrascendente, por-—
que quién puede preocuparse, pensard alguno, porque se reforme mis o menos un
artfculo afslado de la Ley Organica de la Administracién Péblica Federal, el
artfeulo 13, que dice la iniciativa, concretamente, lisa y llanamente, que =-
los decretos promulgatorios de leyes, no requieren mis firma de refrendo que
la del citular de la Secretarfa de Gobernacién; sin embargo sefioras y sefiores
diputados, los pocos que se preocupen por esta iniciativa y los muchos que --
quizd no le den trascendencia, esti de por medio la protesta que todos uste-—
des rindieron en esta Cimara de ajustar su conducta a los preceptos de la ——--
Constitucidn General de la Repiiblica, y esta ley si se aprueba, quebranta y -

viola el artfculo 92 de la Constitucién General de la Repiiblica.

Dice el articulo 92, y la exposicidn del compafiero Ofiate hizo muy -
poca referencia al texto del artfculo, que todos los reglamentos, decretos, =——

acuerdos y drdenes del Presidente, deberdn estar firmados por el secretario —

€

) Estads o jefe del departamentn administrativo a que el asunto corresponda,

y sin este requisito, no serdn obedecidos.

(147) Idem, p. 138, 139, 140, 144 y 145,
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Quiero exponer que una primera salida hubiera sido que esta reforma
del artfculo 13 de la Constitucidn General de la Repiiblica se hiciera no a la
ley secundaria, sino al articuloc 92, del género, porque dice el 92 “... todos
los decretos del Presidente de la Repiiblica...", poder excluir en la propia -
Constitucidn, una especile del género que son los decretos promulgatorios de -
leyes. Y muy discutible, pudieramos pensar en la posibilidad de estudiarla -
con el propdsito de ver si una reforma en esos términos, serfa aceptable y sa

ludable para el pais.

Pero no sefiores, no se hace la reforma al artficulo 92 de la Comsti-
tucidn, se haga la reforma al artfculo 13 de la Ley Orginica de la Administra
ci6n Pidblica Federal y el artfculo 92 de la Constitucidn dice" ... todos los
decretos del Presidente..."” sin distinguir y donde la ley no distingue, no po

demos distinguir.

Y la Ley Orginica de la Administracidn se propone reformarla y de-—
cir: "Los decretos promulgatorios de leyes no requerirdn el requisito que el

92 exige". Se cambia la ley, pero no se cambia la Constitucidn.

Sin embargo, sefioras y sefiores diputados, &sta serfa toda una argu-

mentacidn simplista, gramatical del artfculo 92.

¢Cuil es el objeto de la firma de un Secretario de Estado que es ——
proplamente la imstitucidn que\ se llama refrendo? Algunos, como el licemncia-
do Ignacio Burgoa, dice que nuestro sistema polftico que es presidencial y no
es sistema parlamentario, el refrendo no es nis que la autenticacidn de la ——

firma del Presideate.
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Esta tesis personalmente a mi no me consensa, poerque en alguna dis-
posicidn establecida en Ley Secundaria antes de que tuviera vigencia 1a Ley -
Orgdnica de la Adwiniscracidn Pliblica Federal, se establecfa, cuando existfa
la Ley de Secretarfas de Estado, que primerc firmaba el Secretario y luego --

firmaba el Presidente.

En los sistemas parlamentarios s{ se exige la firma del ministro, -
por un efecto propio del sistema parlamentario de muchos pafses europeos, pa-
ra transmitir la responsabilidad del Ejecutivo en el ministro refrendatario,
para liberar al primero de la responsabilidad, porque los ministros no respon
den ante el citular del Gobierno, sino ante el Parlamento, y al titular del -
Gobierno no puede motu propio cambiar a un oinistro. Sin embargo, en nuestro
sistema presidencialista no estriba ni consiste la esencla del refrendo en -~
quictar la responsabilidad del Presidente de la Repiiblica para pasarla al Se--
cretario de Estado, porque el Presidente de la Repiiblica no podrd ser encauza
do mis que por traicidn a la patria y por delitos graves del orden comin du~-
rante el periodo de su eacargo, pero al finalizar su encargo sl es responsa--
ble, no hay irresponsabilidad y la responsabilidad el Presidente no se la qui

ta para pasirsela al ministro en el acto del refrendo.

Por el contrario, sefioras y sefiores diputados, el refrendo implica
una participacidn de responsabilidad del ministro que refrenda, una responsa-
bilidad penal porque si el acto del Titular del Ejecutivo, el Presidente de -
la Repiblica, que pide al ministro re refrende es delictuose v el ministrc lo
refrenda, ¢l ministro es coparticipe del acto delictuoso e incurre en respon-

sabilidad en el momento del refrendo.
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Pero voy al dictamen, vamos a ver los argumentos que nos da el dic-
tamen; -dice, pdgina 4, el inciso A del artfculo 72 de la Constitucidn General,
dispone que toda ley o decreto aprobade por el Poder Legislativo, debe remi--
tirse al Ejecutivo para su publicacién inmediata. En la hoja seis dice, la =
obligacién de publicar las leyes y decretos aprobados por =1 Poder Legislati-
vo, se cumple por el Ejecutivo a través de un acto administrativo conocido cp

mo decreto promulgatorio.

El dictamen estd reconoclendo que este acto administrativo es un dg
creto, por lo tanto, es una especie dentro del género al que establece el ar-
_tlcule 92, pero dice lo siguiente: un decreto promulgatorio, a través de &s-
te el Presidente de la Repiiblica ordena que las normas contenidas en las le--
yes y decretos de referencia, se hagan del conocimiento de gobernantes y go--—

bernados, para su observancia y cumplimiento.

Esta, estimo, es la parte central de la discrepancia de la comisidn
Y. ‘el que habla. El acto del Poder Legislativo entrafia una orden para el Eje-
cutivo, salvo que &ste ejerza el veto y no estamos discutiendo el veto sino -
el decreto expropiatorio , el decreto promulgatorio de leyes, salvo que el -
Ejecutive ejerza el veto, el Ejecutivo debe promulgar la ley; por lo tanto, -
se dice para qué exigir el refrendo en los decretos promulgatorios de leyes.
Esto dejénselo a los decretos de cardcter administracivo del Ejecutive, que -
#sos no se cambian, pero no se exija para los decretos promulgatorios de le—-—
yes. Sefiores, aqui estd la falla de la argumentacidn de la comisidn; no esta
blecieron en su dictamen los alcances, el significado vy el contenido de una -
facultad y obligacifn del Ejecutivo que es la promulgacidn de la ley; se que-
daron solamente en el significado etimoldgico de la palabra promulgar, pro --
-mulgare- llevar al vulgo, dar a conocer la ley, por eso creen que promulgar

¢s solamente publicar la ley por eso creen que la decisidn del Congreso queda
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concluida en el momento en que la ley es apropiada y que el Ejecutivo no tie-
ne mis remedio que publicarla a menos de que quiera ejercitar el veto y no, -
sefiores, la promulgacidn es algo mis que la publicacidn de la ley, la promul-
gacién es un acto del Ejecutivo, la Corte dice que forma parte del proceso le
gislativo en una ejecutoria aislada, en lo personal yo no comparto y creo que
el que me antecedi8 en ¢l uso de la palabra tampoco, de que la promulgacidn -
sea un acto legislactivo, porque la promulgacidn implica parte de la ejecucidn
de la ley y la ejecucidn de la ley corresponde 56lo al Ejecutivo, no al legis
lativo; la ley puede ser votada por las dos cdmaras, quedar aprobada por las

dos cdmaras y serd vilida, pero no obligatoria, para que sea obligatoria y pa
ra que el pueblo tenga que acatarla, para que los destinatarios tengan la ——-
obligacidn de obedecerla, requicre el acto de promulgacién. Pero vamos a ver
en qud estd la discrepancia. El acto de promulgacién es un acto mecdnico en

que el Presidente recibe la ley y la promulga, la da a comcer provulgare. No,
seiiores, la promulgacidn tiene mids contenido, tiene que ser ademds una valora
cidn de la ley por parte del Ejecutivo y en el momento en que el Ejecutivo la
promulga, expresa, sefiores diputades, dos significados a su acto de promulga-
cidn: el primero, sefioras y sefiores diputados, en el sentido de que la ley -

existe y el scgundo que ha sido aprobada regularmente.

Esta tesis sustentada por el constitucionalista Acenas dice: la ——
promulgacidn reine pues, entre nosotros, la caracteristica de ser un acto por
el que el Ejecutivo autentifica impllcitamente la existencia y la regularidad

de la ley.

De tal manera que si la ley es inconstitucional, por ejemplo, el —-
Ejecutivo podria en teorfa de derecho constitucional, negarse a promulgarla.
Y voy mis alld, contra la negativa del Ejecutivo para promulgar una ley, no

existe recurso alguno, ni siquiera el de responsabilidad. Por le tanto, la
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promulgacidén no es un acto mecdnico. La promulgacidn implica que el Ejecuti-
vo constata que la ley existe y la regularidad de su aprobacidn por parte del
Congreso. Y ademds, por pena en la promulgacidn que se publique para que dé
a conocer su contenido a la cludadanfa, y todo esto, sefioras y sefiores diputa
dos, el constatar que la ley existe y el constatar la regularidad de la ley,
lo realiza el Ejecutivo a través de un acto administrativo que es el decreto.
Pero el Ejecutivo no es absoluto, la ley no le da a nuestros secretarios de -
Estado lo que es en la prdctica, comparsas del Ejecutivo. En la teorf{a cons=
titucional el Secretario de Estado es algo mis que una comparsa o un ciego ==
obediente del Ejecutivo, en la teoria constitucional el Sec etario participa,
participa como dice el constitucionalista espafiol Gonzalo Cizares, participa
con el refrendo en la responsabilidad no sélo penal, sino técnica y politica

en ese acto que todos los conatitucionalistas llaman refrendo.

Responsabilidad penal, ya lo dije, porque si es delictuoso el acrto,
el Secretario de Estado participa; técnica porque el contenido del acto el Se
cretario de Estado tiene los elementos para examinarlo, y polltica porque no-
sotros como Cimara, al no tener la posibilidad de llamar al Ejecutivo las ve-
ces que queramos podemos llamar al Secretario de Estado y ademds la Constitu-
cidn impone al Secretarlo de Estado la obligacidn de darnos cuenta del estado
que guarda su ramo, y um ataque al Secretaric de Estado es como si fuera un -
actaque al Ejecutivo que se palia o se suaviza al realiczarlo en la persona del

Secretario de Estado.

Pero voy a suponer que la conmisidn tiene razdn, en hiptesis, y ——
voy a suponer que los decretos promulgatorios de leyes no requieren el re---
frendo del Secretario del Ramo. Y sf esto es as{, si no lo requieren, ;para
qué presentarnos una inictativa de ley? (Para qud? (Para qué haberse reforma
do ia Ley Orgdnica, para qué incluir en las anteriores reformas repecir el -
contenido del artfculo 92, si los decretos promulgatorios de leyes no reque-
rfan cl refrendo? Pero sf wme dicen que si lo requieren se contradicen, por-~
que la iniciativa que me dicen, no se requiere el refrendo de los secreta=---
rios del ramo, {ah!, pero nos estdn presentando la necesidad del refrendo -

del Secretario de Gobernacidn. Por fin, se requiere o no se requiere...
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Una parte, una palabra final a la larga exposicidn del diputado -——
Ofate sobre el veto. El veto si es un acto en que interviene el Poder Ejecu-
tivo y tiene cardcter Legislativo porque colabora en la formacidn de la ley -
al hacer observaciones a la misma. Pero ha dejado de tenmer prevalencia en --
nuestras instituciones. Los dltinmos presidentes no han utilizade el veto., -
iPor qué? Porque aunque no nos guste, sefioras y sefiores diputados, las leyes
que nos mandan, en su inmensa mayorfa por no decir todas las que este Congre-
so aprueba, esta Cimara de Diputados aprueba, son leyes enviadas por el Ejecu
tivo. Y cuando a veces en alguna ley se hace una reforma sustanclal, es sSlo
cuando la dependencia del Ejecutivo la acepta. (C3mo el Ejecutive va a impo-

ner veto a la ley que €l mismo ha enviado. Muchas gracias" (148).

~ El C. Diego Valadés Rfos (PRI): "Es verdad, sin embargo, que el
articulo 92 de la Constitucidn se refiere a los decretos del Ejecutivo. En -
tanto que el articulo 90 del mismo ordenamiento se refiere a los decretos del
Legislativo. Y comparto, totalmente, el juleio interpretativo del diputado -
Castro, en cuanto a que donde la Constitucidn no distingue no tiene por qué -
distinguir el Intérprete. Pero resulta que en este caso, querido colega, la
Constitucidn si distingue porque no es el mismo decreto al que se refiere el
artfculo 70 del decreto al que se refiere el artfculo 92. Hay, pues, la nece
sidad de que convengamos que en el dmbito normativo de la Constitucidn apare-
cen dos referenclas al mismo vocablo, pero con un contenido eminentemente di-
ferenciado. No podemos confundir, y coincido con el diputado Castro lo que -
la Constitucidn efectivamente distingue, y quizd el sefior diputado coincida -

conmigo en esta apreciaeidn.

Voy a abundar un poco sobre esto, cudl es la diferencia entre el --
decreto del Ejecutivo y el decreco del Legislativo, en tratdndose del acto --
promulgacorio de una ley. El decreto del legislativo se refiere a una sustap

cila material que es la que caracteriza, repito, materialmente el contenido —-

148) . Idem, p. 145-149,
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normativo del decreto correspondiente; y el decreto puede en esa medida hacer
referencia a cuestiones de cariicter agrario, de caricter forestal, de cardec-~
ter pesquero, de caricter minero, de cardcter sanitario, hasta ahi la compe~—

tencia normativa del Legislativo.

Una vez aprobado el texto por este Poder de la Unidn pasa para los
efectos de la promulgacidn al Ejecutivo ~y aquf una coincidencia wis con el -
sefior diputado Castro-, el decreto promulgatorio es un acto adminisctrativo que
se diferencia del decreto formulade por el Congreso de la Unidn. (Y a qué se
refiere, cufil es el contenido especifico del decreto presidencial? El conte-
nido del decreto presidencial no versa sobre la materia forestal, ni pesquera,
ni{ minera, ni sanitaria a que se refiere el decreto del Legislativo. E1 de-~
creto presidencial solamente se refiere a que se promulgue y publique el acto

aprobade por el Poder Legislativo de la Unidn.

Y, efectivamente, distinguimos con toda precisidn todos los aquf —-
presentes como abogados y no sSlo como abogados los que no lo son, sino como
legisladores, que una cosa es la promulgacidn que se refiere a la proclama-——
eidn de la ley y a sus mandatos de observancia, y otra cosa como sefialaba el
sefior df{putado Castro, la publicacidn, que es el simple hecho de dar a cono--
cer el contenido de la norma correspondiente. En esta medfda, en el hecho de
promulgar, no tiene competencia un Secretario de Estado por el hecho de que =
la materia jue estd siendo objeto de promulgacidn haya sido considerada por -
este Poder Legislativo, s la materta es forestal o minera o sanitaria, no -~
tienen competencia los secretarios de Energfa, Minas, ni de Agricultura, ni -

de Salud, para efectos del decreto promulgatoria.



Decir que tuviesen conmpetencia para refrendar, ese decreto, esos sg
cretarios, no equivale a decir que estén refrendando lo aprobado como decreto
promulgatorioc por el Ejecutivo, sino que estdn refrendando lo aprobado en el
decreto leglslativo por este Poder de la Unidn, ¥ eso es en lo que la mayoria
de los miembros de la Comisidn de Gobernacidn y Puntos Constitucionales, en--

tendimos que no se producia en esos térzinos,

Ahora bien: Se dice que el acto del Poder Legislativo entrafia una
orden para el Poder Ejecutivo: la de promulgar, y en eso también coincidimos,
es0 dice ¢l 2ipuzade Castro v en eso también coincidimos, coincidimos eviden-
temente; no tiene pues, otra opcidn que promulgar a menos que antes decida ve
tar, pero lo que no se puede admitir es que, decidiendo promulgar una ley el
Presidente de la Repiblica, decida hacer inaplicable esta ley un secretario -
de Estado. El secretario de Estado, vimonos directa y estrictameate a los ——
términos del 92, tiene solamente la funcidn de refrendar los actos, incluso -
dice firmar el 92, los decretos, reglamentos u otros actes de cardcter admi-——

nistrativo del Presidente, pero no del Congreso.

Quizd el problema fundamental tengamos que verlo pues en la dimen--

sidn misma en que al quererse plantear o al plantearse una adicidn al artfcu-

1o 92 lo que se estd catravicnds e9 wna modificacidn de nuestro sistema poli-
tico. Yo estarfa de acuerdo con el planteamiento del dipurado Castro si lo -
complementara diciendo, vamos a establecer en México un sistema de presiden—-
cialismo parlamentarizado vy vamos a darlo a los secretarios de Estado, que --

eso. serd la contraparte de la propuesta que nos han hecho, el poder de re-—-
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Decir que tuviesen competencia para refrendar, ese decreto, esos se
cretarios, no equivale a decir que estén refrendando lo aprobado como decreto
prozulgatorio por el Ejecutivo, sino que estdn refrendando lo aprobado en el
decreto legislativo por este Poder de la Unidn, y eso es en lo que l2 mayoria

de los miembros de la Cowisidn de Gobernacidn y Puntos Constitucionales, en-——

tendimos que no se producia en esos términos.

Ahora bien: Se dice que el acto del Poder Legislativo entrafia una

orden para el Poder Ejecutivo: 1la de promulgar, y en eso tambi&n coincidimes,

esc dice el atade Cascro y en ese tazbifn coincd g, coincidimos eviden=-

temente; no tiene pues, otra opcidn que prowmulgar a menos que antes decida ve
tar, pero lo que no se puede admitir es que, decidiendo promulgar una ley el
Presidente de la Repliblica, decida hacer inaplicable esta ley un secretario -
de Estado. El secretario de Estado, vdmonos directa y estrictamente a los --
términos del 92, tiene solamente la funcidn de refrendar los actos, incluso -
dice firmar el 92, los decretos, reglamentos u otros actos de cardcter admi-—-—

nistrativo del Presidente, pero no del Congreso.

Quizd el problema fundamental tengamos que verlo pues en la dimen-—
5idn misma en que al quererse plantear o al plantearse una adicién al artfcu-
lo 92 lo que se estd entreviendo es une modificacidn de nuealro sistemas pull-
tico. Yo estarfa de acuerdo con el planteamiento del diputade Castro si lo -

complementara diciendo, vamos a establecer en México un sistema de presiden--

cialismo parlamentarizado y vamos a darlo a los secretarios de Estado, que

eso serd la contraparte de la propuesta que nos han hecho, el poder de re——-
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frendar los actos del Legislativo para que respondan ante Legislativo por ser
refrendo; as{ como el sefior diputado Castro ha dicho que en alguna medida el
dictamen es inconsecuente consigo mismo, porque si es verdad lo que ahi se df
ce, no hay necesidad de reformar el artfcule 13 de la Ley Orginica de la Admi
nistracidn Pdblica, yo le contesto: si es clerto lo que usted estd plantean-
do, entonces vamos en el propio articulo 92, a sefialar que los secretarios ——
del despacho, también tienen facultades en materia de refrendo de los actos -
del Legislativo y que entonces debemos modificar nuestro sistema comstitucio-
nal para establecer lo que replto, y perddneseme si emtrada un barbarismo, pg

driamos calificar de presidencialismo parlamentarizado” (149).

" -El C. Juan de Dios Castro Lozano (PAN): Seiior presidente; sefio-
ras y sefiores diputados: De la tranquila exposicidn del diputado Valadés se
desprende que &l sustenta la tesis que en la doctrina sustenta el sefior Jorge

Carpizo.

Con esa acotacidn voy hacer una correccién. Yo no afirme en mi —-—
exposicién que pretendfa que todo decreto del Congreso lleve el refrendo, yo
no dije eso, y lo voy a aclarar, porque se podria entender que cuando dije —-
que el Secretario de Estado debe firmar el refrendo debe refrendarse el decre
to del Congreso, es tan sutil la diferencia que puede no captarse y voy a tra
tar de explicarla con meridiana claridad, si yo pldicra que tode decreto del
Congreso, que yaz vimos que no nada mis son decretos, también son leyes y las
leyes no son decretos, llevard el refrendo del Secretarjo, significaria que -
después de que agotara la discusidn y aprobacién en la Cimara de Diputados ¥
no en la de Senadores, el derecho o ley del Congreso lo refrendar3 el secreta

rio para pasar al Ejecutivo, yo no dije eso, yo creo que resultaria y choca—-

(149) Idem, p. 150-154.
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ria contra la inteligencia del diputado Valadés el que pudiera instarse esa -
interpretacidn a lo que yo dije pero sf captd y yo creo hacia eso han encami-
nad‘o' sus objeciones, cuando yo dije que cuando un decreto o ley, una ley que

pasard al Ejecutivo para su promulgacidn, el decreto no del Congreso, sefior -
diputado, el decreto del Ejecutivo, acro-administracivo, eso conforme al 92,

81 quiere el refrendo el Secretario de Estado del ramo en los términos del 92.
Y si aceptiiramos la tesis del diputado Valadés de que conforme al 70 no se -
requieren porque el 70 nos habla de las leves y decretos del Congreso, y el -
92, wolamente, segidn &1, a mi juicio yo no coparto ese criterio, se refiere a
los decretos del Presidente de cardcter administrative, que no sean promulga-
torios de leyes, significarfa lo siguiente, su afirmacidn equivale a que en -
el pasado, a partir de ese Instante, ninguna ley haya sido refrendada por al-
giin Secretario de Estado, y no dice el Ginico tribunal que puede establecer la

interpretacién de la Constitucidn es el Poder Judicial.

Dice esta jurisprudencia de la Corte, respecto al refrendo, si la -
ley impugnada, dice para citarla completa, "refrenda, debe correr la misma --
suerte que los actos del proceso legislativo, si la ley impugnada se declara
{nconstitucional. todos los actos del proceso legislativo, entre ellos el re-

frendo, debe correr la misma suerte".

Yo no estoy de acuerdo en que el refrendo sea parte del proceso le-
gislativo, como dice esta jurisprudencia de la Corte, perc si estoy de acuer—
do en que todas las leyes que hasta ahora se han dictado, han llevado el re——
frendn de lns eerretarios de Estado: me refiero., no de todos, de los secreta~
rios de Estado como dice el 92, del ramo al que pertenece el contenido de la
ley. Esta resolucidn de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, nos con--

firma ¢l refrendo de los secretarios, como acto insustituible, de lo contra--
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rio, la ley es inconstitucional, as{ lo dice la Corte. Si usted o yo no esta
| mos de acuerdo con la Corte, &sa es hasta este womento la interpretacidn que

la Corte ha hecho de la norma constitucional.

S1 su tesis es correcta, de que conforme al 70 los decretos promul-
gatorios de leyes no requieren el refrendo de los secretarios de Estade, en--
tonces la Corte no hubiera tomado esta resolucidn, porque entonces, como dice
Carpizo, el refrendo es un acto superfluo, ficcioso e imnecesario. Superfluo
e innecesario, quiere decir que sale sobrando el refrendo, que lo lleve o no
lo 1lleve, es obligatorio, sin embargo aqul la Corte nos estd diciendo que si
no lo lleva, resulta inconstitucional, porque es evidente que estd tomando la

interpretacidn del srcfzule 82,

Por Gltimo, insisto y serfa reiterar ml tesis, si no se requiere el
refrendo de los secretarios, pues, {para qué exigir el del Secretario de Go--
bernacidn? Muchas gracias" (150).

- E1 C. Santiago Ofate Laborde (PRL): “Finalmente, (por qué deci--
mos que el Secretario de Gobernacidn si debe refrendar?, algunos dirdn que es
una Secretarfa superior a las otras, no, no es por esto, el articulo 10 lo io
pide, impide que haya jerarquia entre las mismas y esto viene de muchfsimos -
afog, viene precisamente porque para poder cumplir con lo dispuesto por el 92,
el decreto del Presidente en donde ordena la promulgacidn va dirigida a una -
dependencia de la administracidn, a aquélla a quien nosotros le confiamos el
Diario Oficial a aquélla a qulen cl Pader Legislativo le confid la misién de

publicar las leyes, la Secretarfa de Gobernacidn.

(150) Idem, p. 156-158.
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En ese sentido, todo se reduce a encontrar que el decreto promulga-
toric tiene dos partes claramente distinguibles o discernibles, la orden del
Presidente al Secretario de Gobernacidn pidiendo que publique la ley, y aque-
11a en que el Presidente transcribe para dar a conocer el texto de ley que --

aparcce entrecomillada. Eso es todo" 451).

" -El C. Juan de Dios Castro Lozano (PAN): Sefior presidente, sefio-
ras y sefiores diputados, fijense lo que ha dicho el sefior diputado Ofate; pa-
ra empezar ya dijo que si es aplicable el arctfculo 92, no el 70; en su exposi
eidn final nos dijo jpor qué el Secretario de Gobernmacidn!; dice: jah!, por-
que el artfculo 92 remite a una dependencia oficial, a la encargada de publi-

farfo Ofi{cial a4l Secretario de Gobernacidnt.

Honradamente yo he lefdo el 92, creo que el seflor diputado también,
el sefior diputade Valad&s también, v ahf nada mis dice, "la Secretarfa del Ra
mo..." y cuando se habla de la Secretarfa del Ramo tiene que referirse al con
tenido de la ley y la exposicidn ya sefiald algo mis, dice el artIcule 92, pa-
ra ser mis preciso: "0 Jefe del Departamento Administrativo a que el asunto
corresponda...”. Entonces, sefiores, si el decreto promulgatorio de ley co-—-
rresponde a la cuestidn fiscal, en acatamiento del artfculo 92 tendrfa que —
ser el Secretario de Hacienda, pero vamos a aceptar como dice el diputado Ofia
te que por ser el responsable del Diario Oficial correspoande al Secretario de
Gobernacidn; si su tesis es vilida, quiere decir que todos los decretas pro-—
mulgatorios de leves que hasta ahora ha realizado el Ejecutivo Federal, basta

ba con que llevara la firma del Secretario de Gobernacidn y todos aquellos —-

(151) Idezm, p. 160.
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que no llevaran la firma del Secretario de Gobernacidn, que no llevaran ningu
na firma y si carecen, nada mis con que carezcan de la firma del Secretario -
de Gobernacidn entonces esos decretos si llevan la firma del Secretario de Gg
bernacidn, son obedecidos; si no la llevan, no obliga a su obediencia. Yo --
pregunto, si esto es asf, (por qué el Constituyente no citd a la Secretarfa?

i(Por qué el Constituyente dijo: deben estar firmados por el Secretario de ——
Estado o Jefe del Departamento?; esto de Jefe del Departamento fue una adi--
cién posterior al articulo 92 comstitucional, no hubiera sido necesar{a la re
forma del Jefe del Departamento, porque conforme a su afirmacidn, basta con -
que el Secretario de Gobernacidén lo firme. Entonces, sefioras y sefiores dipu-
tados, hemos llegado ya a conclusiones: primera, que na es aplicable el 70,

sino el 92, con una aclaracién, de que basta con que lo haga el Secretario de
Gobernacidén para que el decreto sea obedecido, nada mis que el artfculo 92 no
precisa qué Secretario. Dice, el Seoretaric de Estade a Jefe del Departamen-~

to Administrativo a que el asunto corresponda.

Creo que estd muy clara la tesis. Y por dltimo, la litis se reduce
a algo tan concreto como esto: el artfculo 92 dice que todos los decretos ——
del Presidente, El decreto promulgatoric de leyes es decreto del Presidente,
porque lo hace a través de un decreto, Entonces, ese decreto promulgatorio -
de leyes en acatamiento del 92, deberd llevar el refrendo del Secretario de -
Estado. Muchas gracias" (152).

" -El C. José Luis Dfaz Moll (PMT): Con el permiso de la presiden-—
cia: Parecerfa que no hay mucho que decir ya en lo que a este punto se refie
re, y bajo el riesgo de defraudar a los amantes de 1a exquisitez en la discu-
sién parlamentaria, daremos a conocer nuestros puntos Jde viSI3 o2 1o que a es

ta reforma se refiere.

(152) ldem, p. 160 y 161.
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Nosotros partimos, como alguien lo ha argumentado también, del he--
cho de considerar al refrendo no sdlo como un acto adminiscrativo, sino tam=-

bilén como un acto politice.

Nuestro primer cuestionamiento va en términos de la anticonstituclo
nalidad de la reforma; se estd reformando una ley inferlor come es la Ley Or-—
ginica de ls Adoiniscracidn Pdblica contraviniendo &sta lo marcado en el arti
culo 92 de la Constitucidn. Este serfa en resumen nuestro primer cuestiona——

miento.

El segundo,. y que creemos nosotros gue es mis de fondo, es cuando -
cuestionamos que a un Secretario de Estado como es el Secretariv de Guberna--
c¢idn se le estén dando atribuciones cas! absolutas sobre el refrendo, y serd
&1 y Gnicamente &l quien refrende los decretos promulgatorios de las leyes o

de los decretos expedidos por el Congreso de la Unidn.

Sin ser cruditos en la materia, desde nuestro punto de vista estd -
claro que el Secretario de Gobernacidn tendri en sus wanos la decisidn de re-
frendar o no un decrvto emanado de este Congreso, que no se diga que es {nica

mente un acto administrativo.

Hay que recordar que cuando la nacionalizacidn de la banca, el pre-
sidente del Banco de M&xico se negd a refrendar el decreto promulgatorio. --
Con esta reforma el Presidente de la Repiiblica se protege de todo acto de in-
disciplina por parte de los secretarios de Estado, y se quita a los secreta--

cios de Estade la posibilidad de decidir o no el refrendo de los decretos o —:



183.~

leyes promulgadas por esta Cimara de Diputados. Esta es la esencia de esta -

reforma desde nuestro punto de vista.

Uno puede plantear muchas preguntas, una de ellas es si con esto se
esti formalizando la creacidn de una vicepresidencia en nuestro pafs. Con es
to se estd reforzando el sistema presidencialista y se estdn dando atribucio~
nes sbsolutas al Presidente de la Repliblica para que por medio de su hombre -
de confianza -porque nadie va a negar que el Secretario de Gobernacién es el
hombre de confianza del Presidente-, tenga la atribucidn exclusiva de refren-
dar o no, de refrendar o no, las leyes o decretos emanados del Congreso de la

Unidn.

Por {ltimo, con esta reforma se puede inferir que s5lo va a quedar
un Secretario de Estado en el gabinete. Los demis seran secretarios adminis-
tratives o voceros del Ejecutivo. Desde nuestro punto de vista, el proceso -
legislativo termina con el decreto. El Presidente tiene que refrendar, no el
decreto, sino 13 normalidad del proceso legislativo. No podemos expedir en -
términos del artfculo 92, los trabajos del poder legisiativo, ni se trata tam
poco de calificar de origen los trabajos realizados por el Congreso de la ——-
Unidn" (153).

" ~El C. Diego Valadés Rfos (PRI): Se ha dicho en el dictamen que
8l se estableciera una reforma a la Constitucidn en el sentido que estd plan-
teando el diputado Ortiz Gallegos y el diputado Juan de Dios Castro, habrfa -~
que considerar que la Constitucién admite la posibilidad de veto o la admitfa
hasta antes de le reforwa hipotécica, de la reforma propuesta, la posibilidad

de veto por parte de los ciudadanos secretarios del despacho.

(153) Idem, p. 16! y 162,
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En esa misma medida, no es relevante que nosotros veamos cudl ha si
do la interpretacidn o aplicacidn dada hasta ahora, sino que veamos cuil es -
la interpretacidn y la aplicacidn que se le dé en el futuro de acuerdo con ——

aquello que se apruebe por esa soberanfa.

Se pretende la salvaguarda del régimen constitucional que nos rige,
nos plegawos puntualmente 3 los criterios interpretativos de la Constitucidn
que dezandan que debe prevalecer siempre el criterio teleoldgico de la Consti
tucidn y en el caso del articulo 92, el criterio finalista de la Constitucién,
es que los secretarios de Estado refrenden los actos del Presidente, pero so-
lamente los del Presidente y no los de otro poder. En este mismo orden inter
pretativo, nos guiamos por el criterio de que deben buscarse formas de inter-
pretacidn pricticas y no impricticas, que nos lleven por lo mismo a admitir -
que nos desviamos un dpice del contenido constitucional cuando en la ley deci
wos que en materia de promulgacidn de leyes, el secretarioc competente que —--—

efectivamente existe, es ¢l Secretario de Gobernacidn, v no otro.

Finalmente, nos orientamos como un quinto criterio de cardcter in--
terpretative, en el sentido de que las disposiciones de la Constitucidn deben
entenderse con un criterio restrictive y no con un criterio extensivo cuande
de lo que se trata es de excepciones que en la propia Constitucidn se plan---
tean. Y el refrendo al que la Constitucidn se refiere, es exclusivamente el
refrendo de los actos del Ejecutivo, no el refrendo de los actos en los cua--

les el Ejecutivo promulga actos del Legislativo.
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Coincido con el ciudadano diputado Ortiz Gallegos que hay un Secre-
taric de Estado que es el competente, y justamente el que estimo es competen-—
te y asl lo ha estimado mayoritariamente la Comisi&n de Puntos Constituciona-
les, para los efectos del decreto promulgatorioc, es el Secretarfo de Goberna-
cidn, pero vale decir, y con esto termino, que no se estd planteando modifica
cién alguna al pirrafo primero del artfculo 13 de la Ley Orginica de la Admi-
nistracién Piiblica que repite en sus términos lo preceptuado por el artfculo
92 de la Conmstitucidn" (1534).

" -El C. Miguel Eduardo Valle Espinosa (PMT): Graclas. Efectiva——
mente ha si{do, en momentos, muy sutfl la discusidn. Nosotros no llegamos a -
tal grado de elaboracién jurfdica. Vemos el problema desde otro punto de vis
ta mids cercano a las situaciones politicas y el poder muy grande y a las gran
des atribuciones y numerosas atribuciones que tiene el Presidente de la Repii-
blica.

El Presidente de la Repiiblica puede nombrar libremente a los secre-
tarios de despacho, como dice la Constitucidn, pero los secretarios de despa-
cho no se convierten por este hecho en amanuenses del Presidente de la Repi--
blica. Los secretarios de despacho adquieren responsabilidades de cardcter -
constitucional, jurfdica y polfeica, y precisamente por ello los secretarios
de despacho no se convierten por este hecho en amanuenses del Presidente de -
1a Repiiblica, los secretarios de despacho adquieren responsabilidades de ca--
ricter constitucional jurfdica y polfitica. Y precisamente por ello los cons-
tituyentes les dieron alguna defensa, algin procedimiento que les permitiese

a ellos como secretarios de despacio, teuser ung opluldn [reate al pader pres

(123

dencial en nuestro pais.

(154) 1dem, p. 164 y 165.
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Nosotros no queremos secretarios de despacho convertidos en amanuen
ses, consideramos que como altos funcionarios piiblicos, como altos servidores
piblicos necesitan de algiin instrumento precisamente también, incluso en al--
gin momento, hasta para dar su opinidn, que ya es diffcil cuando el Presiden-
te de la Repiiblica tiene todos los instrumentos de control del poder piblico

inmediato en nuestro pafs.

En realidad nosotros no podemos olvidar que la promulgacidn de la -
ley es un elemento fundamental para la obediencia civil generalizada, esto es
un elemento definitivo en términos de lo que significa la obediencia de la po
blacidn y en su caso de la sociedad con respecto a la ley que ha sido en un -
momento determinacidn, expedida por el Congreso de la Unién, pero en otro mo-
mento determinade promulgada por el Ejecutive, porque de otra manera simple--—
mente se dirfa, bueno yo no conozco la ley, aquf hay un problema de cardcter
fundamental y como nosotros sabemos que pocas cosas se hacen como capricho de
circunstancia -y cito las palabras del diputado Diego Valadés- y entendemos -
que la propuesta que se hace por parte de la mayorfa de la Comisién de Gober-
nacidn y Puntos Constitucionales es de fondo, puesto que no es capricho de —-
circunstancia, nosotros nos preguntamos por qué se estd dando esta situacidn,
iPor qué en estos momentos se estd dando esta situacidn?, ;qué significado ——
tiene crear un vicepresidente en términos factuales, en térwinos de hechos?,
iqué significado tieme crear un vicepresidente en estos momentos?, ;por qué -

se plantea con caracteristicas de premura incluso, este problema?.

Nosotros entendemos que efectivamente Miguel Mancera, se haya opues
to al decreto de nacionalizacién de la banca, s{, lo entendemos. Y entende--
mos que ahora quieran concentrar miis poder en la persona del Presidente de la
Repiblica, tambifn lo entendemos. Pero lo que no entendemos c¢s por qué en es

tos momentos. (Qué significado preciso tiene precisamente crear en estos mo-
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mentos un vicepresidente factual en nuestro pais? Esto es un argumento burdo,
diria yo, que no es sutil, que no estd lleno, perddneme ustedes el barbaris—-
mo, de la sofistiquerfa o sofisticidad o de lo sofisticado de la discusidn —-
constitucional interesante y fundamental que estdbamos escuchando hace unos -

momentos.

Es simplemente un problema polftico. (Para qué en estos momentos -
se establece una reforma de estas caracterfsticas? ;Qué tlene que ver con la
carrera por la Presidencia de la Repiblica? Qui&n sabe. Serd interesante —=

que ustedes lo explicaran. Gracias" (155}.

Con la intervencidn del Diputado Valle Espinosa, se concluyd el de-
bate legislativo de la Cimara de Diputados en torno a la adicidn del artfculo
13 de la Ley Orgdnica de la Administracidn Piblica Federal. Posteriormente,
se procedid a su votacidn, siendo aprobada por 228 votos a favor, 41 en con——

tra y 2 abstenciones.

Como comentarios en torno a este debate, podemos apuntar que se di
una marcada divisidn, entre los que estaban a favor y en contra de la reforma,

esto para no hablar de tal o cual partido politico.

Resulta por demis curioso, como en este caso concreto, ambas postu-
ras interpretaron el alcance y sentido del artfculo 92 constitucional. Unos
ya en el sentido de que, sdlo autorizaba a refrendar los actos del Presidente,
otros, en la opinidn de que el precepto constitucional no contiene distincidn

¥ que por lo mismo no tiene porque hacerse.

En fin, podemos sintetizar los argumentos en pro y en contra de la

reforma, asi:

(155) 1dem, p. 166-168.
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A FAVOR DE LA REFORMA

..:la reforma al articulo 13 de 1la

L.0.A.P.F., es contraria al articulo 92 -
constitucional. No puede prevalecer sobre

éste, ya que seria inconstitucional.

2. Fl artfculo 92 constitucional no
distingue: todos los decretos del Presi--
dente deben ser refrendados (género), in-

cluido ¢! decreto promulgatorio (especic).

3. De aceptarse la diferencia entre
desretss del Peder Ejecutivo v Jdel Legis-
lative, implicaria que sdlo se refrendan
decretos administratives, que no son pro-
mulgatorios de leyes. por lo que habria -
de concluirse que antes de la reforma - -

"ninguna ley ha sido refrendada®.

4. L4 referma protege al Presidente
Je actos Jde indiscipliva, ya que sélo un
se¢retario refrenda: ¢l hombre de su con-
fianza, un vicepresidente de facto. Por -
lo tanto, se entregan atribuciones absoly

tas al Ejecutivo.

1. El refrendo sujeto a la voluntad
de los secretarios, no puede privar de -
eficacia la obra del Poder Legislativo, -

pues equivaldria a otorgar el vetoa estos.

2. El articulo 92 constitucional s
lo se refiere al refrendo de los decretos
del Poder Ejecutive, y no a los del Poder

Legislativo, gque se prevén en el 70. -

3. Existe diferencia entre promulga
cién: proclamacidn de la ley y a su manda
to de observancia (se ordena al secretario
de Gobernacidn que la publique), y de pu-
blicacién: dar a conocer el contenido de
la norma correspondicnte (mediantc su --

transcripcidn).

4. Los secretarios de Estado en rea
lidad no refrendan lo aprobado por el Con

greso de la Unién.
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Podemos afirmar que el punto toral de este debate radicd en definir
la constitucionalidad de la reforma. Esto es, precisar si la reforma podia -
considerarse conforme a derecho o si efectivamente violaba el principio de su
premacf{a constitucional. que comsagra el numeral 133 de nuestra Constitucidn.

Asf, disipemos esta cuestidn.

El texto del articulo 92 constitucional dice asf:

“Articulo 92.- Todos los reglamentos, decretos,
acuerdos y Srdenes del Presidente deberin estar
firmados por el Secretario de Estado o Jefe de
Departamento Administrativo a que el asunto co-
rresponda, y sin este requisito no serdn obede-
cidos".

¥ el artfculo 13 de la Ley Reglamentaria del artfculo 90 Constitu-—

cional, preceptuaba antes de la reforma:

"Artfculo 13.- Los reglamentos, decretos y —--=
acuerdos expedidos por el Presidente de la Repd
blica deberdn, para su validez y observancia —-
constitucionales, ir firmados por el Secretario
respectivo, y cuando se refieran a asuntos de -
la competencia de dos o mis Secretarias, debe--
rin ser refrendados por todos los titulares de
las mismas”.

Hasta aqul, podemos observar que entre ambos textos existe una cla-
ra coordinacifn y correspondencia, ya que el mandato del artfculo 92 es cate-
gbrico: "todos” los actos del Presidente previstos enm su texto requieren la
firma del o los secretarios de Estado o Jefes de Departamento Administrative
cuya competencia tenga que ver con el asunto. Resalta el hecho de que la -——
Constitucién no seifiala distincidn alguna en los actos del Presidente que re—-

quieren refrendo.
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Ahora bien, el segundo pirrafo que se adiciond al artfculo 13 de la

Ley Orginica de la Administracidn Piiblica Federal, reza asi:

"arciculo 13.- ...

Tratindose de los decretos promulgatorlos de las leyes
o decretos expedidos por el Congreso de la Unidn sdlo
se requerird el refrendo del titular de la Secretarfa
de Gobernacidn”.

La reforma en cuestidn, sin lugar a dudas establece una excepcidn -
al principio que sobre el refrendo fija el artfculo 92 constitucional, por lo
que es evidente que también se contrapone al texto del mismo, Y siendo es-
to asf, no podemos sino concluir que el segundo pirrafo con el que se adicio-

nd el artfculo 13 de la multicitada ley es a todas luces anticomstitucional,

Como corolario de estas observaciones, sélo apuntamos que las dis--
quisiciones que el diputado Juan de Dios Castro formuld en el debate que se -~
d16 en la Cimara de Diputados en torno a esta cuestidn, eran atinadas, pues -
con la reforma, en sus palabras, se acordd: 'Los decretos promulgatorios de
leyes no requerirdn el requisito que el 92 exige. Se cambia la ley, perc no

se cambia la Constitucidn.

Por el mrmentn no hacemos mavor comentaric ni conclusiones, pues —=
la mismas se reservan para el final de este capltulo. Pasemos ahora a estu-

diar la jurisprudencia que en torno al refrendo secretarial se ha dado.
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Hasta antes de la multicitada reforma que adiciond un segundo pirra

fo al artfcule 13 de la Ley Orgdnica de la Administracidn Piblica Federal, la

Suprema Corte de Justicia habia precisado con prfstina claridad, la naturale-

za y alcance del refrendo secretarial, a través de dos jurisprudencias, la -~

clento uno y ciento dos, que a continuacidn se transcriben:

REFRENDC DE LOS DECRETOS DEL EJECUTIVO POR LOS
SECRETAR10S DE ESTADO RESPECTIVOS.

£] refrendo del decreto promulgatorio de una -
ley por parte de 1os secrelarics de estado cu-
yos ramos sean afectados por la misma, es in--
dispensable para la validez de éste de acuerdo
con el articulo 92 de la Constitucidn Federal;
pero esta tesis no debe ser llevada hasta el -
extremo de exigir el refrende de un decreto ~-
por parte de un secretario de estado, cuando -
en el mismo se toque, sdlo de manera inciden--
tal o accesoria, alguna materia.

Sexta Epoca, Primera Parte:

Vol. XI. Pdg. 34. A.R. 4320/50. Enrique Palazuelos

B. Unanimidad de 17 votos.

Vol. XI1. Pdg. 34. A.R. 9039/51. Diego Alonso Hinojosa.

Unanimidad de 17 votos.

Vol. X1, PAg. 34. A.R. 1860/51. Diego Alonso Hinojosa.

Unanimidad de 17 votos.

Vol. XI. Pig. 34. A.R. 4509/51. Diego Alonso Hinojosa.

Unanimidad de 17 votos.

-Vol. CV1iL. Pdy. S3. A.%. 9121/50, Alberto P. Rojas.

Jr. Unanimidad de 17 votos.

Tesis 101, publicada en el Apdndice al Semanario Judicial de la Fe-
deracidn 1917-1985, Primera Parte, Pleno, México, 1985, p. 196.
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REFRENDO DE UNA LEY, CONSTITUCIONALIDAD DEL

Por lo que ve al argumento de que no se invocaron
conceptos de violacidn contra el refrendo de una

ley. debe estizarse que es suficiente expresar --
conceptos de violacidn contra &sta, para que la -
eficacia o falta de fundamento de ellos trascien-
da al acto del refrendo. Por lo aismo, sélo ha--
brfa existido necesidad de invocar conceptos de -
violacidn contra el refrendo de la ley, en el ca-
so de que tal refrendo fuera combatido por vicios
propios, independientemente de la coastitucionaly
dad o inconstitucionalidad de la ley refrendada.

Sexta Epoca, Primera Parte:

Vol, XLI, Pdg. 221. A.R. 5388/56. Andhuac Inoue
bles, S.A. U vz de 1% wveros.

Vol. XLVI, Pdg. 288. A.R. 6332/60 Condominio --
Insurgentes, S.A. Unanimidad de 16 votos.

Vol. XLVI, Pig. 288. A.R. 1481/60. Condominio -~
Insurgentes, S.A. Unanimidad de 16 votos.

Vol. XLVII, Pdg. 29. A.R. 2742/57. Muebles Conci
nental, S.A. Mayorfa de 14 votos.

Vol. LI, Pdg. 108, A.R. 3168/60. Condominio —---
Insurgentes, S.A. Unanimidad de 18 votos.

Tesis 102, publicada en el Apéndice al Seminario Judicial de_la Fe-
deracidn 1917-1985, Primera Parte, Pleno, Mdxico, 1985, p. 197.y 198.7

" ‘Como -puede apreciarse de la simple lectura de las'jﬁ .3 ‘d'enr.i':'!s -

transcricas, la interpretacién judicial del artfculo.92. es dis 3

'io. El refrendo secretarial del decuto

es indispensable para su validez. -
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20. S8lo se requiere el refrendo del o los secretarios de Estado -

cuyos ramos sean afectados por la ley.

3o. Establece una particularidad a la regla anterfor: no es nece-
sarlo el refrendo del secretario de Estado, cuando la ley s6lo alude de mane-

ra accesoria a su ramo.

4o. El refrendo sigue la suerte de lo principal: 1la ley.

AsI, podemos advertir, que la jurisprudencia 10l establecfa la obli
gacidn del secretario de refrendar el "decreto promulgatorio de la ley"., gque
afectara sy ramo; y que en caso de omisidn de este requisito sine qua non, la

ley en cuestidn carecfa de validez.

En este punto, deseamos resaltar la frase "decreto promulgatorio de
la ley", ya que es parte medular en nuestras conclusiones, y que formulamos -

en la parte final de este capitulo.

De esta forma, la jurisprudencia 101 es categSrica en su mandato:
el refrendo del secretario respectivo es esencial para la validez de la ley.

Y es por demis patente que no renciona excepcidn alguna.

Ulteriormente a la reforma de 1985, por la que se adiciond un segun
‘do pArrafo al artfculo {3 de la Ley urgdnica de la AdministraciGn PGblica Fe-
deral -misma gque ya concluimos consideramos anticonstitucional -, la Suprema Cor
te de Justicia hubo de avocarse nuevamente a la interpretacidn del artfculo -

92 constitucional, pero esta vez 'a la luz del artfculo 13 reformado”.
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Sin tener seguridad en datos concretos, suponemos gque debid existir
un gran voli@men de demandas solicitando el amparo de la "Justicia Federal", -
apoyandose en la antfconstitucionalidad del artfculo 13 de la multicitada Ley

Reglamentaria del articule 90 constitucional.

Asf, la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn definid su criteric
en el afio de 1988, mediante dos jurisprudencias, la tres y cuatro, que rezan

as{:

REFRENDO DE LOS DECRETOS PROMULGATORIOS CORRESPONDE
UNICAMENTE AL SECRETARIO DE GOBERNACION EL DE LAS -
LEYES APROBADAS POR EL COWGRESO DE LA UNION.

En materia de refrendo de los decretos del Ejecuti-
vo Federal, el Pleno de la Suprema Corte ha estable
cido las tesis jurisprudenciales ciento uno y cien-
to dos, visibles en las piginas ciento noventa y --
seis y clento noventa y siete, primera parte, del -
Apéndice al Semanario Judicial de la Federacidn ---
-nil novecientos diecisiete a mil novecientos ochen
ta y cinco- cuyos rubros son los sigulentes: "RE--
FRENDO DE LOS DECRETOS DEL EJECUTIVO POR LOS SECRE-
TARIOS DE ESTADOS RESPECTIVOS" y "REFRENDO DE UNA -
LEY, CONSTITUCIONALIDAD DEL". Ahora bien, el andli
sis sistemitico de los artfculos 89, fraccién 1 y -
92 de la Constitucidn General de la Repiblica, con-
duce a interrumpir las invocadas tesis jurispruden-
clales en mérito de las consideraciones que ensegui
da se exponen. El primero de los preceptos mencio-
nados establece: "Las facultades y obligaciones --
del Presidente son las siguientes": "I.- Promulgar
vy efecutar las loyes gue cupida ¢l Cengreoac de la -
Unidn, proveyendo en la esfera administrativa a su
exacta observancia". A su vez, el articulo 92 dis-
pone: "Todos los reglamentos, decretos, acuerdos y
Srdenes del Presidente deberdn estar firmados por -
el Secretario de Estado o Jefe del Departamento Ad-
ministrativo a que el asunto corresponda, y sin es-—
te requisito no serdn obedecidos".



De conformidad con el primero de los numerales re-—
sefiados el Presidente de la Repiiblica tiene, entre
otras facultades, la de promulgar las leves que ex
pida el Congreso de 1a Unidn, funcidn &sta que lle
va a cabo a través de la realizacidn de uno de los
actos que sefala el artfculo 92 constitucional, a

saber, la emisién de un decreto mediante el cual -
ese alto funcionario ordena la publicacidn de la -
ley o decreto que le envia el Congreso de la Unidn.
Esto significa, entonces, que los decretos median-
te los cuales el titular del Poder Ejecutivo Fede~
ral dispone la publicacidn de las leyes o decretos
de referencia constituyen actos de los comprendi--
dos en el articulo 92 en cita, pues al utilizar es
te precepto la locucién "todos los reglamentos, de
cretos, acuerdos y Srdenes del Presidente...”, es

incuestionable que en su texto literal no deja lu-
gar a Judas acerca de quec tambidén a dichos decre
tos promulgatorios, en cuanto actos del Fresidentce,
es aplicable el requisito de validez previsto por

el citado artfcule 92, a saber, que para ser obe-
decidos deben estar firmados o refrendados por el

Secretario de Estado a que el asunto o wateria del
decreto corresponda. Los razonamientos anteriores
resultan todavia mis claros mediante el anilisis -
de lo que constituye la materia o contenido del de
creto promulgatorio de una ley. En efecto, en la

materia de dicho decreto se aprecfan dos partes ~-
fundamentales: la primera se limita a establecer

por parte del Presidente de 1la Repiblica, que el -
Congreso de la Unidn le ha dirigido una ley o de-—
creto cuyo texto transcribe o reproduce y la segun
da a ordenar su publicacidn para que la ley aproba
da por el Congreso de la Unidn pueda ser cumplida

y observada. Por comsiguiente, si la materia del

decreto promulgatorio estd constituida en rigor -~
por la orden del Presidente de la Repiliblica para -
que se publique o dé a conocer la ley o decreto pa
ra st deb{da observancia, mis no por la materia de
1la ley o decreto oportunamente aprubadss por el —-
Congreso de la Unidn, es de concluirse que el de~-
_creto respectivo dnica y exclusivamente requiere -
para su validez constitucional de la firma del se~-
cretario de Gobernacidn cuyo ramo administrativo -
resulta afectado por dicha orden de publicacién, -
toda vez que es el acto que emana de la voluntad -
del titular del Ejecutivo Federal y, por ende, el

que debe ser refrendado, sin que deba exigirse, --
ademds, la firmn del secretario o secrctarios de -
Estado a quienes corresponda la materia de la ley

195.~
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o decreto que se promulgue o publique, pues serfa
tanto como refrendar un acto que ya no proviene -
del titular o del Srgano ejecutiveo sino del Srga-
no legislativo, lo cual, evidentemente, rebasa la
disposicidn del arciculo 92 constitucional, pues

dicho precepto instituye el refrendo sélo para -~
los actos del Presidente de la Repiiblica ahf deta
llados. Lo hasta aqui expuesto llega a concluir

que es inexacto que el articulo 92 constitucional
exija, como se sustenta en las jurisprudencias --
transcritas, que el decreto promulgatorio de una

ley deba refrendarse por parte de los secretarios
de Estado cuyos ramos sean afectados por la misma

ley, pues tal interpretacidn no tiene fundamento

en el precepto constitucional en cita ni en otro

alguno de la Ley Suprema.

Amparo en revisidn 2066/84.- Broadcasting Baja Ca
1lifornia, S.A. (XERCN) Tijuana Baja California y
otras.- 29 de abril de 1986.- Unanimidad de 18 vo
tos...

Amparo en revisidn 8150/84.- Televisidn Gonzdlez
Camarena, S.A. y Coags.=- 14 de octubre de 1986.-
Unanicidad de 17 votos...

Amparo en revisidn 2656/86.- Eduardo Orddiez Bre-
mauntz y coags.— 26 de mayo de 1987.- Unanimidad
de 20 votos...

Amparo en revisidn 5069/86.- Luis Silverio Sali——
nas.~ 22 de septiembre de 1987.~ Mayorfa de 15 vo
tos...

Arcelia, Guerrero y otro.- 23 de febrero de 1988.-
Unanicidad de 1% votoes...

Texto de la tesis aprobado por el Tribunal en Pleno el veintitrés -
de junio de mil novecientos ochenta y ocho. Unanimidad de veintiin votos de
los sefores ministros: Presidente Carios del RIv Rodriguez, Carlos de Silva
Nava, Felipe L&pez Contreras, Radl Cuevas Mantecdn, Samuel Alba Leyva, Maria-
no Azuela GGitrén, Nod Castafidn Ledn, Ernesto Diaz Infante, Luis Hernindez —-
Doblado, Francisco H. Pavdn Vasconcelos, Victoria Adato Green, Santiago Rodrl

guez Roldin, José Martfnez Delgado, Manfiel Gutiérrez de Velasco, Atanasio ——-—
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Gonz3lez Martinez, José Manuel Villagordoa Lozano,- Fausta Moreno Flcres. An-—
gel Sufrez Torres, Sergic Huga Chayitnl Gutiertez, Juan btaz Romero y Ulises
Schmill Orddfiez.

Tesis 3, publicada en'el informe de 1988 de la Supremaz Corte de Jug
ticia de la. Na:ion, Primera Parte, Pleno, Vollimen II, México, 1988, p. 802-35
a 302-38.

REFRENDO DE LOS DECRETOS PROMULGATORIOS DE LAS
LEYES. . EL ARTICULO 13 DE LA LEY ORGANICA DE -
LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL NO VIOLA EL
ARTICULO 9z CONSTITUCIONAL.

El artfculo 13 de 1a Ley Orgénica de la Admi--—
nistrac{én Piblica Federal no es contravio al
92 de nuescra Carta Hagna cuando sefiala que ~--
los decretos promulgaterios de las leyes expe-
didas por el Congreso de la Unidn sdlo requie-
ren el refrendo del secretario de Gobernacidn
para su validez, pues la materia de dichos de-
cretos estd constiruida dnicamente por la or--
den del Presidente de la Repliblica para que se
publique o se d& a conocer la ley o el decreto
del Srganc legislarivo Federal para su debida
observancia, m3s no pot la materia miswa de la
ley o decreto oportunamente aprobadov por 2l --
Congreso de la Unidn; luego es de concluirse -
que el decreto respectivo finica y exclusivazen
te requiere para su valldez constitucional, me
diante el cumplimiento del imperativo formal -
establecido en nuestra Ley Suprema, de la fir-
ma del Secretario de gobernacidn cuye ramo ad-
ministrativo cusults afactado por dicha orden -
de publicacidn, toda vez que es el acto Yue ~-
emana de 1la voluntad del titular del Ejecutive
Federal y, por ende, el que debe ser refrenda-
do. Asf pues, el artfculo 13 de la Ley Orgdni
ca de la Administracidn Piblica Federal no es
incongruencia con el 92 de ia Comstitucidn Po-
1Ttica de los Estados Unidos Mexicanos.
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Amparo en revisidn 5087/86.- Luis Garza Garza.- 16
de febrero de 1988.- Unanimidad de 21 votos...
Amparo en revisidn 7465/87.- Humberto Garza Garza.-
23 de febrero de 1988.- Unanimidad de 19 votos...
Amparo en revisidn 4758/B6.- Jorge L. Garza Herre-
ra.- 22 de marzo de 1988.- Unanimidad de 19 votos...
Amparo en revisidn 5056/86.- Francisco Rojo lrafie-
ta.- 22 de parzo de 1988.- Unanimidad de 19 votos
Amparo en revisisn 8018/86.- Federico Reyes Gar---
cfa,- 24 de marzo de 1988.~ Unanimidad de 18 vo-——
tos...

Texto de la tesis aprobado por el Tribunal en Pleno el diez de mayo
de mil novecientos ochenta y ocho. Unanimidad de veinte votos de los sefiores
ministros: Presidente Carlos del Rfo Rodriguez, Carlos de Silva Nava, Felipe
Lpez Contreras, Radl Cuevas MantecSn, Samuel Alba Leyva, Mariano Azuela Gii-
trén, Noé Castafion Ledn, Ernesto Dfaz Infante, Luis Ferniandez Doblado, Fran——
cisco H. Pavén Vasconcelos, Victoria Adato Green, Santiago Rodriguez Roldén,

José& Hartinez Delgado, Manuel Gutiérrez de Velasco, Atanasio Gonzdlez Mart!

nez, José Manuel Villagordoa Lozano, Fausta Moreno Flores, Angel Sudrez To-—-

rres, Sergio Hugo Chapital Gutiérrez y Juan Diaz Romero.

Tesis 4, publicada en el informe de 1988, de la Suprema Corte de —-
Justicia de la Nacidn, Primera Parte, Pleno, Voliimen II1, México, 1988, p. 802
-39y 802-40.

. El anilisis de las jurisprudencias reproducidas arroja datos suma--—
mente Ldteresan:es.ﬁ sobre todo sl los comparamos con el criterio jurispruden

cial anterlos-, ya que:

Se critériu sostenido en las jurisprudencias iul
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20. La Suprema Corte de Justicia realizd una interpretacidn de los
articulos B9, fraccidn I y 92, constitucionales, que podria bien considerarse

sui generis.

30. Se sefiala que la obligacidn de promulgar las leyes que expida -
el Congreso (artfculo B9, fraccidn I constitucional), es realizada por el Pre

sidente de la Repiiblica mediante decretos (artficulo 92 constitucional).

4o. Divide el acto promulgatorio del Ejecutivo er dos partes:. 1la -
certificacidn de que el Poder Legislativo le ha enviade una ley o decreto cu-

Yo texto tramscribe, y 1 mandato de su publicacidn para que sea acatada.

50. En virtud de lo anterior, considera que en sentido estricto, la

"

‘materia del decreto promulgatorio radica en la orden del Presidente de que &s

te se publique.

60. Descarta la materia del decreto promulgatorio por el contenido

de la ley o decreto.

7o0. Concluye que s8lo se requiere el refrendo del secretario de Go-
bernacidn para la validez de los decretos promulgatorios de leyes o decretos,
¥a que es afectado por esa orden de publicacidn, y que el artfculo 13 de la -
Ley Orgdnica de la Administracidu TUblica Federal en censecuencia es compati-

ble con el numeral 92 de la Ley Fundamental.

En substancia, las jurisprudencias terminan con el refrendo secreta
rial de los decretos promulgatorios de leyes o decretos del Congreso de la -~
Unidn, que atafien a su respective rame, v dejan en manos del secretario de ——

Gobernacidn toda la competencia.
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Dato por demds revelador es el constatar que el texto de la inicia-
tiva presidencial de la reforma al artfculo 13 de 1la Ley Orginica de la Admi-
nistracidn Piiblica Federal y el de las jurisprudencias en comento, es en —-——

esencia el mismo.

Consideramos, que al igual que la reforma pluricitada de 1985, las
jurisprudencias tres y cuatro, son notoriamente incompatibles con el texto —

del arciculo 92 comstitucional.

En esta tesitura, astizames pertinente recordar que en la ciispide -
de la piramide Kelseniana, se ubica la Constitucidn, como piledra angular y g€
nesis de todo ordenamiento jurfdico, siendo la norma jurfdica de mayor jerar-

quia, afirmacifn que se recoge en el artfculo 133 de nuestra Carta Magna.

Asf, sin duda alguna, concluimos que las jurisprudencias tres y cua-

tro -que legitiman la reforma de 1985~ son antlconstitucionales.

6. Efectos Finales del Refrendo Secretarial Vigente.

Comentabamos en el punto 3 del capftulo primero, que junto con el -
maestro Tena Ramf{rez, estimamos que promulgacidén y publicacifn son dos actos
discincos. Perd antes de distinguirlos, lo que es importante para este punto,
observemos el precepto que les da origen, el artfculo 89, fraccién I de la --

Constitucidn Polftica de los Estados Unidos Mexicanos, que dice:

"Artfculo 89.- Las facultades y obligaciones del Presidente son las

sigulentes:
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I.- Promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la —~—

Unidn, proveyendo en la esfera administrativa a su exacta observancia".

Para Gabino Fraga, “en esta fraccifn se redlinen la promulgacién, que
es el complemento necesario de la ley; la ejecucidn, indudablemente es fun——-
cidn administrativa, y la facultad de expedir reglamentos, que constituye un
medlo para proveer, en la esfera administrativa, a la exacta observacién de -
las leyes" (156).

En ese mismo sentido se pronuncia Tena Remirez: "Por la promulga~-—
cidn el Ejecutivo autentifica la existencia y regularidad de una ley, ordena
su publicacidn y m=2nda a sus agentes que la hagan cumplir; en esa virtud, la
ley se hace ejecutable, adquiere valor imperative, cardcter que no tenia ap--
tes de pasar de la jurisdicciSn del Congreso a la zona del ejecutive. No ——-
obstante, la ley promulgada no es obligatoria todavia para la generalidad, --
mientras &sta no quede notificada de su existencia; en efecto serfa injusto -
imponer la obligacién de cumplir una disposicidn a quienes no la comocen ni -

estdn en condiclones de conocerla" Q57).

Para nosotros, como ya lo precisamos, promulgacién, es la aproba---
cidn que hace el Ejecutivo Federal de la ley proveniente de las camaras legis
lativas, y que es parte del proceso legislativo federal. Y, publicacidn, es
el acto juridico por medio del cual, se divulga o se da a conocer el texto de
la ley totalmente conclufda, lo que se hace a través del Diario Oficial de la

Federacidn.

{56) Fraga, Gabino, Op. Cit., p. 77, B
157) Tena RamIvez, Felipe, "Derecho Consr.lr.ucional Mexicano", p:.455'y 456. -
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Por otro lado, de la lectura del artfculo 89, fraccién I constitu--
cional, se concluye sin lugar a duda alguna, que sélo las leyes y decretos —-
del Congreso de la Unidn se promulgan. As{, esta obligacidn se ejecuta a tra
vés de uno de los actos que contiene el artfculo 92 de la ConstituciSn Mexica

na: el decreto presidencial.

Asf, cuando el Presidente de la Repiiblica aprueba una ley o decreto
que le envia el Congreso ‘de 1a Unidn, lo hace a través de un decreto: el pro
mulgatorio. Situacidn que no acontece con los demds acuerdos y decretos del
Presidente, pues para su perfeccionamiento jurfdico, lo mis que necesitan es
cumplir con el refrendo previsto en el articulo 92 constitucional y su debida

publicacidn.

Como también ya sefalamos, la promulgacidn es un concepto que se -
incrusta dentro del proceso legislativo, ya que se trata de una accidn legis-
lativa del Presidente de la Repiblica. Nos encontramos asi ante un tercer =-
acto de colegislacidn, ya que antes actuaron dos Srganos de la misma jerar——-
qula, la Cimara de Diputados y la Cidmara de Senadores, wmismos que aprobaron -

una ley o decreto y se la envian al Ejecutivo para idéntico efecto.

El artfculo 72 constitucional dispone lo relativo al procedimiento
legislativo, la intervencidn del Ejecutivo estd prevista en los dos primeros

incisos.

“Artfculo 72.- Todo proyecto de ley o decreto, cuya resolucidn no -
sea exclusiva de alguna de las Cimaras, se discutiri sucesivamente en ambas,
observindose el Reglamento de Debates sobre la forma, intervalos y modo de -~

proceder en las discusiones y votaciones:
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A) Aprobado un proyecto en la Cimara de su origen, pasard para su -
discusﬂ.o’h a la otra. Si &sta lo aprobare, se remitiri al Ejecutivo, quien, —

s1 no tuviere observacliones que hacer, 1o publicard inmediatamente.

i B) Se. reputard aprobado por el Poder Ejeculivo tode proyecto no de—
vuelto con observacicnes a la Cimara de.su origen, dentro de diez dfas itiles;
a no-ser que corriendo este :étmlr;u. hublere el Congresc cerrado o suspendido
sus sesiones, en cuyo caso la devolucidn Jeberf hacerse el primer dfa Gtil en

que el Congreso esté reunido".

De esta forma, la accibn legislativa del Presidente de la Repiiblica,
tiene dos alternativas: . aprueba o promulga la ley, ya sea expresa o tdcita--
“mente, o devuelve el proyecto de ley aprobado por ambas Cdmaras, con observa-

ciones, o en otras palabras ejerce el derecho de veto.

Si el Ejecutivo se inclina por la primera opcidn, y aprueba o pro--
mulga la ley, &sta se hace ejecutable y se perfecciona, situacibn que no acon
tecia en la esfera del Congreso. Si en cambio opta por la segunda, como opi-
na el maestro Nava Negrete, "El valor o la autoridad que a este veto confiere
1a Comstitucidin, prueba hasta la evidencia que aunque un proyecto esté aproba
4o -por. amba:. zimaras todavis no es ley, talta ia aproliziln del Precidente, y
se confirma tambidn cuando se veta el provecto. Este regresa a nuevo procesoc

de fabricacidn" (158).

(58) Nava Negrete, Alfonso) "Reformé ‘de:Ley y -Jurisprudencia de... , p. 34.
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En sintesis, ~como también expresa el maestro Nava Negrete—, "si el
Presidente de la Repliblica decide dar su aprobacidn a un proyecto, expresamen
te, esto Gltimo tendrd que hacerlo a través de la forma jurfdica que escoja -
y &sta ha sido la del decreto, cosa que ha ocurrido en los 72 afios que tienen
de vigencia la Constitucidn y el referido procedimiento legislativo. Luego,
entre las vestiduras jurIdicas autorizadas por la Constitucidn el Presidente
escogld la del decreto para exteriorizar su aprobacidn legiferativa. Esto ha
sido y es un hecho notorio que se descubre y puede observar en la publicacidn
oficial que se hace de tal acto aprobatorio en el Diario Oficial de la Federa

cidn" (159).

Luego entonces, para que una ley o decreto del Congreso de la Unidn
se perfeccione, requiere necesariamente la aprobacidn de tres drganos de po--
der: 1la Cimara de Diputados, la Cimara de Senadores, y del Presidente de la
Repiblica.

El primer pdrrafeo del artfeulo 72 constictucional, sefiala que los ~—
proyectos de ley o decreto serdn discutidos sucesivamente en cada Cdmara, —--
siempre que no sean resolucidn exclusiva de alguna de ellas. Y, el inciso H),
precisa esta prerrogativa, pues: 'La formacidn de leyes o decretos puede co-
menzar i{ndistintamente en cualquiera de las dos Cimaras, con excepcidn de los
proyectos que versaren sobre empréstitos, contribuciones o impuestos, o sobre
reclutamiento de tropas, todos los cuales deberin discutirse primero en la --

Cdmara de Diputados",

(159) Idem, p. 35.
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En este punto, Tena Ramfrez asegura que el legislador comstituyente,
se propuso '"dotar a la Cimara de Diputados de las facultades que afectan inme
diata y directamente al individuo como individuo, que es lo que constituye el
elemento popular", y la de Senadores de "Las que inmediata y directamente -—-
afecten el inter@s colectivo de los Estados, que es lo que constituye el ele-

mento federativo” (g0 .

Precisados asi los Srganos que intervienen en el proceso legislati-
vo, ¥y que por mandato del inciso H) del artfculo 72 comstitucional, salvo las
materias que en el mismo se prevén, el proceso legislativo puede iniciar in—
distintamente en cualquiera de las Cimaras, ya que las dos tienen la misma la

competencia.

También, el artfculo 72 puntualiza que una vez que una Cimara (la -
que conoce primero: de origen) aprueba el proyecto, lo envia a la otra (la -

que conoce en segundo término: revisora), para su aprobacién.

Asf, incluctablemente, s8lo después de que las dos Cimaras legisla~
tivas han otorgado su aprobacidn al proyecto de ley o decreto, &ste pasa al -

Ejecutive para el mismo efecto, su aprobacidn.

Llegamos a un punto toral de nuestro estudio, ya que el articulo 72
constitucional contiene un poder juridico que da al Presidente de la Repiiblica,
que equivale a otorgarle un inmenso poder polirico frente al Poder Legislaci-
vo: la promulgacidn. Esto es, como ya lo precisamos, aprobar la ley o decre
to del Congreso, mediante la forma que para tal efecto eligid, el decreto pro

oulgaterio,

(1600 Tena Ramirez, Felipe, "Derecho Constitucional Mexicano", p. 407.
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Aclaremos afin mis, para que una ley o decreto del Congreso pueda --
considerarse existente y ser obligatorio, requiere la aprobacifn del Presi--
dente, asi, la obra del Congreso de la Unidn siempre estd sujeta a la promul-
gacidn del Ejecutivo, lo que se transforma en un poder polftico que éste Glti
mo puede hacer valer frente a aquél. Razdn por la que no se puede concluir -
otra cosa, sino que el decreto promulgatorio, es el mfs i{mportante y trascen—

dental de los decretos presidenciales.

En base a los razonamlento apuntados, es evidente que el concepto -
promulgacidn debe ser entendido a la luz de tres preceptos constitucionales:
el 72, ¢l 89 y el 92.

El artfculo 72, contiene la participacidn del Poder Ejecutivo en el
- proceso:legislativo, a través de la promulgacién o aprobacién de la creacidn
deli Poder Legislativo.

El numeral 8%, fraccién 1, sefiala la obligacifn que tiene el Presi-
deate de. promulgar las leyes que expida el Congreso de la Unidn. Situacidn -
que se coniirma, si se toma en cuenta que el Presidente sdlo puede vetar la -
ley una sola vez, pues si &sta vuelve a ser aprobada por las Cdmaras, no tie-

ne_otra opcilin que aprobarla.

El precepto 92, fija cuales son los diversos actos del Presidente -
de la Repiiblica. De entre ellos, como ya comentamos, eligid el decreto para

_exteriorizar su aprobacidn o consentizicnce.
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Hasta aquf, hemos precisado el concepto de promulgacidn (aprobacidn
del Presidente), su naturaleza (participacidn en el proceso legislativo), y -
alcance (poder polftico frente al Poder legislativo). Pero incursionando un
poco mis, en la realidad polftica, qué es o en qué consiste el decreto pro--

wulgatorio de una ley, cdmo se observa o aprecia ya plasmado en el papel.

Al iniciar nuestras investigaciones, tomamos, a tltulo ejemplifica-
tivo, la Ley Orginica de la Administracidn Piblica Federal, publicada en el -
Diario Official de la Federacifn de 29 de diciembre de 1976, cuyo frontispicio
dice:

"JOSE LOPEZ PORTILLO, Presidente Constitucional de los Estados Uni-

dos Mexicanos, a sus habitantes, sabed:

Que el H. Congreso de la Unidn se ha servido dirigirme el siguiente

DECRETO

"El Congreso de los Estados Unidos Mexicanos decreta:

LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA FEDERAL"

A continuacidn, se transcribe el cuerpo de la ley, al final de &sta
y de los artfculo transitorios se observan los nombres y las firmas de los =--
representantes del Poder Legislativo. Despuds se aprecia la sigulente leyen-
da.
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"En cumplimiento de lo dispuesto por la fraccidn I del artfculo 89
de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos y para su debida
publicacidn y observancia, expido el presente decreto en la Residencia del Po
der Ejecutivo Federal, en la Ciudad de Mé&xico, Distrito Federal, a los veinti
cuatro dfas del mes de diciembre de mil novecientos setenta y seis.- José Lo-
pez Portillo.- (Riibrica) .-El Secretario de Gobernacidn, Jesds Reyes Heroles.-
(RGbrica)”.

AsY{, como cualquier persona al principiar este estudio, tuvimos ——-
cierta dificultad para separar en la pridctica, la promulgacidn de la publica-
cidn, particularmente, cuandd o5 do use comin 1a levenda que recién transcri-
bimos, y en la que resalta la parte “"expido el presente decreto”; misma que —

observamos en miltiples leyes que tomamos para este punto.

De esta manera, en principio, la pregunta serfa si esta leyenda pue

de considerarse como el decreto promulgatorio.

Es interesante observar que la respuesta a esta cuestidn no se en—
cuentra en ningiin libro. Empero, el maestro Nava Negrete dilucidd esta inte-
rrogacidn, ya que platicando, comentd que hace algunos aiios trabajdé en 1a Pro
curaduria Fiscal de la Federacidn de la Secretarfa de Hacienda y Crédito Pi--
blico, y que ahi tuvo oportunidad de observar varios decretos promulgatorios,
pues los mismos eran enviados de la Presidencia de la Repiblica al Secretario
de Hacienda para que los retrendara, pero anles, 105 ziczos eren objeto de —
estudio precisamente en la Procuradurfa Fiscal de la Federacién, para compro-

bar que la ley en cuestifn no causaba perjuicio a la Secretarfa.
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Pues blen, era precisamente al licenciado Nava Negrete, a quien le
tocaba hacer este trabajo, coyuntura que le permitid percatarse de situacio--
nes muy importantes, como las siguientes: a) el decreto promulgatorio, es =-
una f8rmula por la que el Presidente manifiesta que aprueba la ley que el Con
greso de la Unidn le ha enviado, en ese documento aparece su firma y la de —
los secretarios de Estado cuyo ramo era afectado; b} a veces inclusive la ley
ya se habia publicado y apenas habfa sido turnada para que el Secretario de -
Hacienda la refrendara, siendo que también faltaban mis secretarios de firmar;
c¢) si del contenido del texto de la ley se observaba que el mismo era irregu-
lar y en alguna proporcidn se afectaban los intereses de la Secretarfa, usual
mente el secretario lo comunicaba al Presidente, y el problema se resolvia me
diante una fe de erratas; d) el hecho de que el texto de la ley fuera revisa-
do, en realidad sélo implicaba el cumplir com una formalidad, pues el Secreta

rilo refrendatario siempre accedfa al acto.

Con la conversacidn del maestro Nava Negrete queda clara la respues
ta a nuestra pregunta, la leyenda que observamos en el texto que aparece al -
final de gran ndmero de leyes, para no decir que en todas, no es explicito --
sobre la existencia en s{ del decreto promulgatorio del Presidente de la Repi
blica. Este dltimo, queda seguramente estampado en documento diverso y cons-
tituye un documento de archivo de la Presidencia de 1la Repidblica o de la Se--
cretarfa de Gobernacidn. Sin embargo, en esa parte {inal del texto de la ley
tal como aparece publicado, se entrevera o permite presumir la existencla del
acto de promulgacifn, distinto del de publicacién, pues los nombres de los Se
cretarios de Estado y la indicacidn de su rlbrica en todos los textos de las
leyes y decretos del Congreso de la Unidn publicados en el Diario Oficial en
mds de cincuenta afios, por supuesto hasta la adicidn del artfculo 13 de la --
Ley Organica de 1a Administracidn Pdblica Federal, lo acredita fehacientemen-

te.
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Precisada de esta manera la promulgacidn, comentemos ahora la refor
ma de 1985 y las jurisprudencias de 1988, "reformadores de la Constitucidn" -

-como los llama el maestro Nava Negrete-.

Recapitulemos ahora parte de nuestro estudio. Como ya asentamos, =
antes de la reforma de 1985, el artfculo 13 de la Ley Orgdnica de la Adnminis
tracidn PGblica Federal era coherente y perfectamente compatible con el texto
del artfculo 92 constitucional. Empero, en virtud de la reforma citada, se -
estableciS una excepcidn al artfculo 92 constitucional, mediante un segundo -

pirrafo de una ley ordinaria.

La exposicidn de motivos de la iniclativa presidencial, que dio ory
gen a esta reforma, en esencia justificd su entonces proyecto con dos razones.
La primera, consistente en evitar que se sigulera refrendando, en base al ar-
tfculo 92 constitucional, la obra del Poder Legislativo, que conculcaba al --
también constitucional articule 49; y, la segunda, radicaba en dividir en dos
partes el acto promulgatorio, en una primera parte, de naturaleza administra

- tiva, pues en &sta se autentifica por el Ejecutivo la ley y se ordema su pu--
blicacién y cumplimiento, y en otra, de naturaleza legislativa, pues se forma
con el contenido de la ley. De tal manera que la primera nada tiene que ver

con la segunda.

Posteriormente, la tangible anticonstitucionalidad de la reforma --
1legd a los tribunales judiciales, y en el afio de 1988, la Suprema Corte de
Justicia de la Nacidn dirimid esta controversia mediante dos jurisprudencias,

la tres y la cuatro que fueron sustenticulo y legitimacién de la reforma.
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Pues bien, como ya lo precisamos, la apreciacién del autor de la -~

iniciativa no es del todo correcta, por dos razones:

lo.- Por virtud de un decreto promulgatorio, el Ejecutivo manifies-
ta su aprobacidn a una ley. Y los secretarios de Estado, conforme al artfcu-
lo 92 constitucional refrendan el decreto promulgatorio del Presidente, pero
este acto nada tiene ver con el contenido de la ley, pues &ste no es materia
del refrendo. No es Sbice para esta consideracidn que el secretario de Esta~
do que vea afectado su ramo por la obra del Poder Legislativo sea el competen

te para estampar su firma en el decreto promulgatorio.

Entendido as{ el decreto promulgatorio y su refrendo, en ningiin mo-

mento se ve conculcado el articulo 49 de la Ley Suprema.

20.- Como consecuencia de la precisidn anterlor, es absurde preten-
der dividir en dos el acto promulgatorio. En principio, porque una cosa es -
la promulgacidn y otra la publicacidn. Y después, porque el texto o conteni-

do de la ley, tampoco tiene nada que ver con la promulgacidn.

Como conclusidn a la observacién anterior, resalta el hecho de que
1la reforma al artfculo 13 de la Ley Orginica de la Administracidn Pdblica Fe-
deral y las dos jurisprudencias que le refrendaron -vdlgase la expresidn-, —-

crearon do una menera muy conveniente su propia connotacidn de promulgacidn.

Por otra parte, como comentamos en su momento, la Ley Orgdnica de -
la Administracidn Piblica Federal tuvo el gran mérito de erradicar del texto
de su artfculo 13, lo relativo al refrendo de leyes, pues esto sI es atentato

ric de los articulo 49 y 92 constitucionales. AsI, esta ley surge a la vida



jurfdica en 1976, con un artfculo 13 en el que plausiblemente se ha extraido
la palabra leyes. Este ajuste logra coordinar el texto de la ley reglamenta-

ria con el del articulo 92 constitucional.

Empero, por virtud de la reforma de 1985, paraddjicamente y de una
manera "ingenuamente absurda', se lleva nuevamente al texto del pluricitado -

artfculo el error de considerar las leyes como sujetos de refrendo.

Aparentemente, el primer pirrafo del artfculo 13 se considera la re

gla en lo relativo al refrendo, y entonces, nosotros NOS preguntamos:

A) iComo es posible que medlante un segundo pirrafo de una ley se——
cundaria se establezca una evidente excepcidn, que no sdlo contradice su pro-

plo texto, sino tambidn el del ordenamiento supremo de nuestro pafs?.

B) iEn qué parte de la Constitucidn se ordena que los decretos pro-
mulgatorios de leves v/o los decretos expedidos por el Congresc de la Unidn -

deban ser refrendados?

C) iAcaso no se dieron cuenta el autor de la iniciativa y el legis-
lador, que el segundo pirrafo del artfculo 13, es una antitesis del primer pd

rrafo y de la propia Ley Fundamental?

D) Y lo que es peor, si el secretario de Gobernacidn, por virtud -
de la reforma, refrenda la obra del Poder lLegislativo, {Acaso esto no implica

un atentado al artfculo 49 constitucional?
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En fin, la reforms de plano no silo adolece de tdenfca jur¥dica si-
no del m3s minimo sentido de 1Sgica. Hemos tenido oportunidad en este ensayo,
de observar ciertos errvres de técnica legislativa, pero &ste, se lleva el ---
Ypremio".

Hechas las consideraciones anteriores, precisemos ahora los efectos
del refrendo vigente.

I,~ Los decretos promulgatorios de leyes o decreros expedidos por -
el Congresa de la Unidn, tambidn son sujetos de refrendo secretarial, el de ~
Gobernacidn.

I11.~ Como consecuencia de lo anrerior, el artfculo 13 de 1a Ley Or~

ginica de la Administracifn Pdblica Federal es anticonstitucional.

1Il.- Las jurisprudencias tres y cuatro, también son anticonstitn—-~
cionales.

IV.~ Al identificar promulgacidn y pudblicacidn, y darle preeminen—~
cis a la Glrima, pricticamente desaparece el decreto mis importante que puede

realizar el Presidente de la Repfiblica: el promulgatorioc.

Esto sucede asf parque por virtud de la reforms de 1985 v las juris

prudencias de 1988, el decreto promulgatoric se divide en dos partes, la admi

et ey

nistraciva y la legislariva. Comprendi&ndose en 1a primera dos actos, la pro
N nulgacidn y la publicacidn. Sin exmbargo, se da mayor i(mportancia a esta Glti

ma, recordemos la ex@gesis del autor de la iniciariva:
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"De esta suerte, el decreto promulgatorio contiene dos partes clara
mente diferenciadas, por ser de distinta naturaleza: 1a que se forma propiamen
te con el ordenamiento administrativo de promulgacidn, donde se autentifica y
ordena que se publique y cumpla la ley o decreto transcrito, y la que se for-
ma en el contenido mismo de la ley o decreto reproducido, siendo la primera -
parte de naturaleza administrativa y la segunda de naturaleza legislativa., -
En tanto que, conforme al articulo 92 constitucional, sdlo los actos adminis-
trativos deben estar sujetos al requisito del refrendo, Unicamente correspon-
de la intervencidn del Secretario competente, en la parte que constituye el -
acto propiamente administrativo; por cuyo motivo no debe incumbir el refrendo
a otros Secretarios o Jefes de Departamento, en orden al contenido de la ley

o decreto del Congreso transcrito, por ser éstos actos legislativos.

De acuerdo con el citado artfculo 92 constitucional, el decreto pro
mulgatorio del Ejecutive s{ debe ser refrendado, pero el (nico refrendo nece-
sario corresponde al Secretario de Gobernacidn; ya que es de la competencia -
de esa Secretarfa manejar las relaciones del Ejecutivo Federal con los demis
Poderes de la Unidn, publicar las leyes o decretos y administrar el Diario --
Oficial de la Federacidn, érgano oficial del Gobierno de la Repiiblica, para -
dar publicidad a las leyes".

Como se puede apreciar, el autor de la iniciativa no dice expresa—-
mente que la promulgacidn no sea un acto administrativo, pero definitivamente
1o hace implicitamente, pues concluye que "s8lo los actos administratives de-
ben estar sujetos al requisito del refrendo, pero el Ginico necesario, es el -

del secretario de Gobernacién, a quiea o

cponde ejecutar la publicacidn®.
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De lo anterior, resaltan dos situaciones, primero, que la promulga-
cidn no es un acto administrative y que no requiere de refrendo; y segundo, -
que en principio la promulgacién comprende a la publicacidn, pero al final, -

la publicacisn es la mis importante y termina subsumiendo a la primera.

Podriamos esquematizarla de la siguiente manera?

Promulgacidn
{se divide en dos)

Promulgacidn Publicacidn
(autentifica) {ordena)

Refrendo del
Secretario de
Gobernacién

Nuestra afirmacidn se ve reforzada por el increfble hecho de que el
autor de la iniciativa define la promulgacidn, como la autentificacién de la

existencia de la ley o decreto del Congreso.

De esta forma los calificativos serdn pobres para describir nuestro
asombro, el gran poder politico que la Constitucidn le otorgd al Presidente ~-
por medio de la promulgaci6n, termina por virrud de la reforma a una ley se——
cundaria, en un simple acto de fe, que realiza el Ejecutivo. Es decir, para
ser mAs concisos, es el mismo Ejecutive, quien en 1985 decide dejar de ser —

colegislador para convertirse en un simple fedatario.
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Y s8i esto es asi, el Presidente deja de temer ese poder politico de
promulgar una ley, es decir, de aprobarla o hacerle observaciones (no aprobar

1a mediante el veto).

Esta situacidn, es precisada por el maestro Nava Negrete, pues dice
que los reformadores de la Constitucidn, "desconocen o niegan deliberadamente
al Ejecutive Federal su accldn colegislativa, que el vigente procedimiento -~
legislativo le da y reconoce al prescribir que las leyes o decretos aprobados
por las cimaras legislativas le sean enviados para su aprobacidn o veto. Lo
previene asi nftidamente el artfculo 72 constitucional, sin importar ahora el
alcance "legislativo" que puedan tener la aprobacidn o el veto, pero sin ——--~

ellos no concluye el proceso legislativo ¥ no habrd ley o decreto” (i6l).

De la natural y 13gica aseveracidn anterior, surge otra cuestidn, -
acaso también al autor de la iniciativa y al legislador, ise les olvido que -

sin promulgacién no estd completo el proceso legislativo y no puede existir

ley alguna? Entonces, icdmo queda el proceso legislativo?,

Y algo mds, si bien la Carta Fundamental de nuestro pals consagra -
que el Supremo Poder de la Federacidn se divide para su ejercicio en tres: -
el legislativo, el ejecutivo y el judiclal; y no establece que alguno de --—--—
ellos tengaprimac{a sobre el otro, hasta ahora ha sido un hecho notorio y nor
mal que el Presidente es quien mis poder absorbe y posee. Entonces, (cémo es
posible que por virtud de esta reforma se someta a la voluntad del poder le--—

gislativo constituyéndose en un siwple notazic?,

{161) Nava Negrete, Alfonso, "Reformas de ley y jurisprudencia de..., p. 42.
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V.- Como corolario de lo anterior, el Presidente de la Repiblica —-
deja de tener el poder polftico que le otorgd la Constitucidn pues ya no pro-
mulga, y entonces al no poder hacer observaciones se convierte en un funciona

rio que simplemente acusa recibo y da fe de la obra del Congresc de la Unidn.

Asf, el poderosisimo sefior Presidente plerde su participacidn legls
laciva, y sblo le queda la funcidn de publicar lo que le envia el Poder Legis

lativo, convirtiéndose en una especie de periodiquero.

Semejante situacidn, como precisa el maestro Nava Negrete, ha roto
"con aquella tradicién constitucionalmente prohijada y para ello han descono-
eido la intervencidn legislativa del Ejecutivo Federal, minimizindola a sim--
ple "voceadora” de la labor legislativa y consecuentemente han destruido el -
limpio concepto de refrendo secretarial de origen parlamentario que recoge el

artfculo 92 constitucional, subvirtiendo su sentido natural y propio" (162).

Vi.- Termina la responsabilidad politica de los secretarios -npatura
leza del refrendo como acto politico-, ya que en ningin caso refrendan el de-
creto promulgatorio. Y el que otorga el secretario de Gobernacidn carece de
relevancia, pues la promulgacidn y la publicacidn pricticamente estin unifor-

madas, es decir, son la misma cosa.

VII.- Existe gran confusifn en los conceptos de promulgacisn, publi

cacidn y refrends, pues aparentemente tambidn son lo mismo.
¥ ™ P

(162) . Idem, p. 35 y 36.
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Cowo colofén a estas reflexiones, sdlo quisieramos agregar, que la
adicidn al artfculo 13 de la Ley Orgdnica de la Administracidn Piblica Fede--
ral y las jurisprudencias tres y cuatro, en ningin momento reforman el manda-
to contenido en el articule 92 constitucional, simplemente existen en una pa-

tente anticonstitucionalidad.

Lo mis sano, sabio y prictico es que el legislador federal corrija
esta anomalfa por demds grave, y en realidad esto serfa muy sencillo -particu
larmente porque el grado de rigidez de nuestra Constitucids es sdlo ornata-,
mediante la modificacidn del artfculo 92 constitucional, en el sentido de que
las leyes también se refrendan, tal y como lo preceptuaban rodas las Leyes de
Scereczarfas que existiercn antes de lz Ley Orgdnica de la Administracidn Pli-——

blica Federal de 1976.



CAPITULO CUARTO
EL REFRENDO SECRETARIAL EN LAS CONSTITUCIONES DE MEXICO

Estimamos conveniente hacer un breve andlisis de las Constituciones
que han precedido a la vigente, ya que en todos los documentos que consulta--
mos, nos encontramos la institucidn del refrendo ministerial, em términos muy

semejantes al que consagra el actual artIculo 92 de nuestra Carta Magna.
1. Constitucidn de la Monarquia Espafiola. 1812,

La Constitucidn Polftica de la Monarqufa Espafiola, promulgada en ==

Cidiz el 19 de marzo de 1812, consagraba en su numeral 225:

"Artfculo 225. Todas las Srdenes del Rey deberdn ir firmadas por -

el Secretario del despacho del rame a que el asunto corresponda.

Ningiin tribunal ni persona piblica dard cumplimiento a la orden que

carezea de este requisito".

Como ohservamos en este documentn la firma del respective Secreta~-
rio constitufa requisiteo para dar vilidez a las Srdenes del monarca e inclusi

ve autoriza su incumplimiento si falta aquella.
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2. Decretr.:r Constitucional para la Libertad de la América Mexicana.
1814, |

El Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana,

sancionado en Apatzingdn el 22 de octubre de 1814, sefiala en el artIculo 144:

"Artfculo 144, Los tItulos o despachos de los empleados, los decre
tos, las circulares y demis GSrdenes que son propias del alto gobierno, irdn -
firmadas por los tres individuos y el secretario a quien corresponda. Las -~
&rdenes concernientes al goblerno econdmico, y que sean de menos entidad, las
firmard el presidente y el secretario a quien toque, a presencia de los tres
individuos del cuerpo; y si alguno de los indicados documentos no llevare las
formalidades prescritas, no tendri fuerza ni serd obedecido por los subalter-

nos",

Esta Constitucin instituyd un triunbirato denominado el Supremo ——
Gobjerno, mismo que efectuaba las funciones de presidente. Asl, las actuacio
nes de este drgano debfan estar firmadas por sus integrantes y por el secreta
rio a quien correspondfan. Encontramos una vez mis que la firma del secreta-
rio es un requisito de validez de los actos del Srgano ejecutivo, con el efec

to consiguiente si faltaba: su desobediencia.
3. Reglamento Provisional Polltico del Imperio Mexicano. 1822,

El Reglamento Provisional Polftico del Imperio Mexicano, suscrito -

en la ciudad de México el 22 de dicilembre de 1822 estatuia en su artfculo 29:
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“Articulo 29.~ El poder ejecutivo reside exclusivamente en el Empe-
rador, como jefe supremo del estado. Su persona es sagrada e inviolable, y -
s8lo sus ministros son responsables de los actos de su goblernc, que autoriza

rdn necesaria y respectivamente, para que tengan efecto".

Encontramos en este d que se r ablliza expr al

ministro que avala con su firma los actos del ejecutivo; asimismo, que su fir

na es requisito para la validez de los actos del Emperador.

4. Acta Comstitutiva de la Federacidn Mexicana. 1824,

El Acta Constitutiva de la Federacidn Mexicana aprobada y suscrita

en la ciudad de México el 31 de enero de 1824, contenia en su artfculo 17:

“Artfeulo 17. Todos los decretos y Grdenes del supremo poder ejecu
tivo deberdn ir firmados del secretarioc del ramo a que el asunto corresponda,

y sin este requisito no serdn obedecidos".

Se observa que este texto exigfa como requisito de validez para los
actos del Poder ejecutivo la firma del secretario del vamo.a que correspondia
el asunto y su texto mucho se aproxima al del original artfculo 92 constitu—-

cional.

5. Constitucidn Federal de los Estados Unidos Mexicanos. 1824,

La Constitucidn Federal de los Estados Unidos Mexicanos firmada el

4 de octubre de 1824, sefalaba en su artfculo 118:
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"Artfculo 118. Todos los reglamentos, decretos y Srdenes del Presi
dente, deberdn ir firmados por el secretario de despacho del ramo a que el —
asunto corresponda, segdn reglamento; y sin este requisito no serdn obedeci-—
dos".

Prdcticamente idéntico al texto anterior, sefiala que la firma del -
secretario es requisito para la validez de los actos del Presidente, pero com
la extrafa condicifn: segiin su reglamento, es decir conforme lo prescribiera

éste.

&. Leyes Constitucionales de la Repdblica Mexicana (Cuarta Ley). -
1836,

La Cuarta de las CElebres Siete Leyes Constitucionales de la Repli-—-
blica Mexicana, suscritas en la ciudad de Héxico el 29 de diciembre de 1836,
sefialaba en su numeral 31:

"Artfeulo 31. A cada uno de los Ministerios corresponde:

1. El despacho de todos los negocios de su rawo, acordindolos pre--
viamente con el Presidente de la Repiiblica.

I1I. Autorizar con su firma todos los reglamentos, decretos y Grde--
nes del Presidente, en que 21 esté conforme, y versen scbre asuntos propios -
de su Ministerio.
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I1I. Presentar a ambas Cimaras una memoria especificativa del esta-
do en que se hallen los diversos ramos de la administracidn pGblica respecti-

vos a su Ministerio.

Esta memoria la presentard el Secretario de Hacienda en julic de ca

da afio, y los otros tres en enero",

Observamos sumamente interesante este articule, ya qua constituye -
un avance en el funcionamiento de los Ministerios y el antecedente de los —-=—

actuales artfculos 92 y 93.

Al igual que en los anteriores documentos, en esta Constitucién, la
firma de los ministros constituye requisito indispensable para la realizacidn

de los actos del Presidente.

7. Proyecto de reformas a las Leyes Constitucionales de 1836,

El Proyecto de Reformas a las Leyes Constitucionales de 1836, sus—
critas en la ciudad de México el 30 de junio de 1840, por una comisién inte-
grada por los diputados José Maria Jiménez, Pedrc Barajas, Demetrio del Casti
llo, Eustaquio Fernindez y José Fernando Ramfrez, contenfa en su artfculo --
103:

“Artfculo 103. A cada uno de los Ministros corresponde:

lo. El despacho de todos los negocios de su ramo, acordindolos pré-

viamente con el Presidente de la Repiblica.
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20. Autorizar con su firma las leyes y decretos del Congreso; los -
reglamentos, decretos y Srdenes del Presidente en que &l esté conforme, y ver

sen scbre asuntos propios de su Ministerio.

30, Presentar anualmente 4 las Cimaras una memoria especificativa,
del estado en que se encuentran los diversos ramos de la administracidn pibli
ca; respectivos i su ministerfo. El Secretarioc de Hacienda la presentarid den
tro de los ocho primeros dias del mes de julio, y los demds dentro de igual -

téraino de enero de cada afio.

Ademds serd del cargo del Ministerio de Hacienda presentar, deatro
de los tres primeros meses de cada afio, la cuenta general de gastos del afio -
pendltimo y juntamente con la memoria el presupuesto general de gastos del --—
afio siguiente, y de la iniciativa de las contribuciones con que ha de cubrir-

se',

Hacemos las indicaciones del documento anterior, la firma del minis
tro es requisito necesario para la validez de los actos del Presidente. Es -
curioso percatarse que esa firma era necesaria no sélo para los actos del Pre
sidente sino también para las leyes y decretos del Congreso, es un refrendo -

de gran alcance jurfdico y politice.
8. Buses Orgdnicae de la Repiiblica Mexicana. 1843,

Las Bases Orginicas de la Repiiblica Mexicana, acordadas por 1la Hong
rable Junta legislativa establecida conforme a los decretos de 19 y 23 de di-
ciembre de 1842, sancionadas por el Supremo Gobierno Provisional con arreglo
a los mismos decretos el dfa 12 de junlo de 1843 y publicadas por bando nacip

nal el dfa 14 del mismo mes y afio, establecian en su artiIculo 96:



225.-

"Artfculo 96. Todos los negocios de goblerno se girardn precisamen
te por el zinisterio 3 cuyoc ramo pertenezcan, sin que un ministro pueda auto-

rizar los que correspondan d otro.

Las Srdenes que se expldieren contra esa disposicidn, y las del Pre
sidente que no aparezcan con la debida autorizacidén, no serdn obedecidas ni =

cumplidas™.

Este documento consigna una vez mds la obligatoriedad que tiene la

_firma del ministro para la validez de los actos del Presidente.

9. Constitucidn Polftica de la Repiiblica Mexicana. 1857.

La Constitucidn Polltica de los Estados Unidos Mexicanos jurada el
5 de febrero de 1857 por el Congreso General Constituyente, contemplaba en su
artfculo 88:

“Artfculo 88. Todos los reglamentos, decretos y Grdenes del Presi--
dente, deberdn ir firmados por el secretario del despacho encargado del ramo

& que el asunto corresponde. Sin este requisito no serin cbedecides”.

Este numeral, que pasd a ser la primera parte del artfculo 92 de la
Constitucidn de 1917, consigna la obligacidn que tienen los secretarios de re
frendar con su firma todos los reglamentos, decretos y drdenes del Presidente
que correspondan a su ramo; asimismo, que &ste es requisito indispensable pa-

ra su realizacidn.
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Como pudimos observar, todos los textos consultados contenfan la =~
institucidn del "refrendo secretarial o ministerial”, Apreciamos que la mayo
rfa de ellas establece la firma del secretario como un requisito de validez -
para los actos del Presidente, y otras que responsabilizan expresamente al --—
ministro o secretario que avala con su firma los actos del Poder ejecutivo.
Pero vale la pena puntualizar que en todos los textos fundamentales, no se ha
ce expresa o ticita excepcidn alguna a la aplicacidn del refrendo y que inclu
sive se denota ]a obligacidn de intervenir si el actoc del Presidente versaba

o se referfa a su ramo o ministerio.

Esto {iltimo confirma nuestra opinidn, en el sentido de que la refor
ma que excluyd a los secretarios de firmar o refrendar los decretos promulga-
torios de leyes del Congreso de la Unidn, del Presidente de la Repiiblica, es
contraria al texto explfcito del artIculo 92 de la Constitucidn ~original y -
reformado~ y a toda la fuerza consuetudinaria de nuestros histdricos textos -
fundamentales, que no registraron excepcidn alguna como imagind astutamente =~

aquella.



CAPLITULO QUINTO

EL REFRENDO SECRETARIAL A TRAVES DE LAS LEYES DE SECRETARIAS

Estimamos conveniente hacer una breve resefia del transcurso y desa-
rrollo que ha tenido la iInstitucidn del refrendo secretarial en los diversos
textos legales que han regido en nuestra nacidn. Nos referimos a las diver--
sas Leyes de Secretarfas y Departamentos, leyes reglamentarias del actual ar-

ticulo 90 constitucicnal.

1. Ley de Secretarfas de Estado de abril de 1917,

Venustiano Carranza, Primer Jefe del Ejército Constitucionalista y
encargado del Poder Ejecutivo de la Unidn expidid el 14 de abril de 1917, la

primera Ley de Secretarfas al amparo de la Constitucidn de 1917.

Este ordenamiento tuvo por objeto organizar a todos los Srganos y -
departamentos dependientes del Poder Ejecutivo antes de que asumiera el poder
el primer presidente constitucional bajo el r&gimen de la vigente Constitu---
c¢idn. Es decir se expldid en via de mientras se expidiera la Ley Orgdnica --

del srcfeulo 90 constitucional.

En razén de lo anterior este texto es sumamente breve, ya que sdlo
consta de 17 artfculos, que distribuyen la competencia de los diversos asun--
tos entre las entonces seis secretarfas y tres departamentos. Por lo mismo,
no existe en su artfculado texto expreso sobre el refrendo secretarial. Empe

ro, su artfeulo !l sefiala:
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“Arcfculo llo. Cada una de las Secretarfas y departamentos hard las
obras correspondientes a los ramos que les quedan respectivamente asignados,

sujetdndose a lo que dispone el artfculo 134 de la Constitucidn Federal".

Como ya seflalamos esta Ley se limita a esbozar la competencia de ==
las secretarfas y departamentos antes de que asumiera el poder el Presidente
y de que se expidiera la Ley Orgdnica del artfculo 90 constitucional, por lo

que no contiene texto alguno sobre el refrendo secretarial.

As{, "La Constitucidn de 1917 trajo grandes novedades, entre otras:
la primera Ley de Secretarfas de Estado, los departamentos administrativos ——
.+« La primera Ley de Secretarfas, la de abril, fue transitoria y sSlo tratd
de adecuar la administracidn piiblica a los complejos tiempos revoluclonarios,
cuando se gestd la Constitucidn de 1917. Por consiguiente, conserva mucho ==
del pasado, y al mismo tiempo, incorpora cambios que imperativamente exiglan

las circunstancias" (163).

2. Ley de Secretarfas de Estado de diciembre de 1917.

Ya como Presidente constitucional, Venustiano Carranza expide el 31
de dicifembre la nueva Ley de Secretarfas de Estado. Este documento que tam—-
bién es muy breve, pues consta de 20 artfculos, aumenta a siete el nimero de
secretarfas y a cinco el de departamentos. Sin embargo, carece al igual que
el anterior de texto relativo al refrendo secretarial, pues se limita a repar
tir los asuntos del orden administrativo de la Federacidn entre sus Grganos.
Encontramos asf un tratamiento idéntico al de la Ley anterior; inclusive el -

artfculo 14 indica:

{163) Guerrero, Omar, "Las Secretarfas de Estado y la AdoinistraciSn Interna
en México", estudio publicade en la Revista de Administracidn Pdblica,
Jjulio-diciembre de 1987, Editada por el Instituto Nacional de Adminis—-
tracidn Pdblica, A.C., México, 1987, p. 47.
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"Artfculo 14.- En casos dudosos o extraordinarios, el C. Presidente
de la Repiiblica resolverd por medio de la Secretar{a de Gobernacidn, a cudl -

Secretarfa o Departamento corresponde conocer™,

3. Ley de Secretarias de Estado, Departamentos Administrativos y de

mis Dependencias del Poder Ejecutivo Federal. 1934.

Esta Ley se expidid el 6 de abril de 1934 bajo el régimen del Presi~
dente Abelardo L. Rodrfguez. Por virtud de este texto, se ampliaron las depen
dencias del Ejecutivo: ocho Secretarfas, cuatro Departamentos (incluyendo al
del D.D.F.)., la Procuradurfa General de la Repdblica, la Procuradurfa de Jus-
ticia del Distrito y Territorios Federales, y los gobiernos de los Territo——-—
rios Federales. El texto de la ley distribuye la competencia entre estas de-

pendencias o nos remite a sus respectivas leyes orgdnicas.

Esta ley, ya nos presenta referencia expresa al refrendo secreta-—-

rial en su numeral 23:

"Artfculo 23. Los decretos, reglamentos, acuerdos y Srdenes que ex-
pide el Presidente de la Repiiblica, o las leyes que promulgue, relacionadas -
con ramos de la competencia de dos o mis Secretarfas, deberdn ser refrendados
por todos y cada uno de los Secretarios encargados de las dependencias a que

el asunto corresponda.

Observamos que se exige el refrendo secretarial para los diversos -
actos que realice el Presidente. Empero, no sefala sancidn a su incumplimien
to, es decir, no indica si serdn o no vdlidos los actos que carezcan de este
requisito. Asimismo, es sumamente imporctante el resaltar que a partir de es-
ta ley y las subsecuentes, hasta antes de la Ley Orgdnica de 1976, se puede -
apreciar en todos los textos relativos al refrendo, que entre la materia suje
ta a refrendo se tiene a las leyes que promulgue el Presidente de la Repiibli-

ca, o en su defecto a las leyes que expida.
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Esta situacidn, tal y como ya se precisd en el capItulo tercero, ==
dié lugar a que malamente se pensara que el Presidente "promulga leyes". Tex

tos todos estos que comprueban y reforzan nuestro acerto.

Omar Guerrero comenta que "Los cambios producidos por el movimiento
revolucionarfo dieron como resultado la formacidn de un nuevo tipo de socte--
dad: {ndustrial y urbana, que los propios gobiernos revolucionarios estuvie-
ron empefiados en fortalecer, El crecimiento, diversificacidn y ampliacidn de
las esferas de vida de la sociedad civil, en buena parte por efecto de la ac-
tividad de! Estado, de modo que el propio Estado intensificd magndnimamente —
su actividad y con ello su organismo. Todo lo anterfor produjo la creacidn,
entre 1917 y 1940, de miltiples instituciones sociales, politicas, econdmicas,

culturales y administrativas del México contempordneo” (164).

4. Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado. 1935,

Siendo Presidente Lizaro Cirdenas, expidid esta Ley el 31 de diciem
bre de 1935. En este documento se sefialan ocho Secretarlas y siete Departa-—
mentos, dependencias entre las que se distribuyen los negocios del orden admi

nistrativo de la Federacidn.

En relaclfn al refrendo secretarial, emcontramos el artficule 24:

"Artfculo 24, Las leyes, decretos, acuerdos y drdenes expedidas por
la Presidencia de la Repiblica deberdn, para su validez y observancia consti-
tucfonales {r {irmados por el Secretario o Jefe de Departamento que correspon
da; y cuando se¢ relferan a ramos de la competencia de dos o mis Secretarlas o
Departamentos deberiin ser refrendados por todos los titulares de las Dependen

cins n que el asunte ccrresponda”.

(164) Idem, p. 56.



231.~

Este numeral sf hace referencia expresa a la sancidn que tiene la -
inobservancia del refre.ndo secretarial: son invdlidos y no tienen fuerza —-—-
obligatoria; es decir, a contrario sensu, que el refrendo del secretario del
ramo o ramos es requisito indispensable para que los diversos actos del Presi
dente sean vilidos y obligatorios. Notamos en esta ley un gran avance en es—
te punto en relacidn a las anteriores, y que se incluye a los Jefes de Depar-

tamento Administrativo.

"La ley de 1935 conserva bdsicamente la organizacidn de la adminis-
tracién interna y de sus institucliones centralizadas... La esfera de accién
del Estado crece extraordinarfamente y con ella se ensancha, como nunca antes,

la administracidn interna, creindose nuevos departamentos...” (165).

5. Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado. 1939.

El Presidente Lizaro Cdrdenas expide esta Ley de 30 de diciembre de
1939, Por este documento, nuevamente Se aumenta el niimero de Secretarfas, —-
que esta vez asciende a nueve; asimismo, el nimero de Departamentos baja a --
seis. De igual forma que las anteriores, se distribuye entre estas dependen-—

cias el degpacho de los negocios del orden administrativo de la Federacidn.

Por lo que concierne al retrendo secretarial encontramos el articu-
1o 24:

"Artfculo 24. Las leyes, decretos, acuerdos y Srdenes expedidas por
la Presidencia de la Repiiblica, deberdn para su validez y observancia consti-~
tucionales, ir firmados por el Secretario o Jefe del Departamento que corres-
ponda; y cuando se refieran a ramos de la competencia de dos o mds Secreta~--
rias o Departamentos, deberdn ser refrendados por todos los titulares de las

dependencias a que el asunto corresponda,

(165) Idem, p. 56.
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Este artfculo es {d&ntico en tratamiento y numeral al de la ley -

anterfor, salvo algunos cambios de estilo en la redaccidn.

“Un afio antes de dejar el poder, en 1939, L3zaro Cirdenas expidid -
la quinta Ley de Secretarfas de Estado, muy similar a la de 1935, pero organi
zativamente comprimida en el rengldn de los departamentos administrativos, en
tre los cuales habian desaparecido dos relativos a la administracidn interna
... La contraccidn organizativa de la administracidn centra}izada cbedecis a

imperativos de ahorro federal" (166).
6. Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado. 1946.

El Presidente Miguel Alemin Vald&s expldid esta Ley de 13 de diciem
bre de 1946. Se contienen en esta Ley trece Secretarfas, es decir su niimero

sigue en aumento, mientras que los Departamentos disminuyen a dos.
Lo relativo al refrendo secretarial se contiene en el numeral 25:

"Arcicule 25. Las leyes, decretos, acuerdos y Srdenes expedidos por
el Presidente de la Repiiblica, deberin, para su validez, y observancia comsti
tucionales, ir firmados por el Secretario o Jefe de Departamento que corres—-
ponda; y cuando se refleran a ramos de la competencia de dos o mis Secreta---
rias o Departamentos, deberdn ser refrendados por todos los titulares de las

dependiencias a que el asunto corresponda".

(166) ldem, p. 60.
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Esta Ley contiene un artfculo que es idéntico al del ordenamiento
anterior. Asf, observamos que se requiere que el Secretario o el Jefe de De-
partamento a que corresponda el asunto, avale con su firma los actos del Eje-

cutivo Federal para que estos puedan ser vdlidos y obligatorios.
7. Ley de Secretarfas y Departamentos de Escado. 1958,

Bajo el gobierno del Presidente Adolfo Lipez Mateos se expidid esta
Ley de 24 de diciembre de 1958. En este texto, observamos que aumentan a 15

las Secretarfas de Estado y a 3 los Departazentos,
En relacidn al refrendo secretarial, el artfculo 27 sefiala:

“aArtfculo 27. Las leyes, reglamentos, decretos, acuerdos y Srdenes
expedidos por el Presidente de la Repiblica, deberdn para su validez y obser-
vancia constitucionales, Iir firmados por el Secretario de Estado respectivo;
y cuando se refieren a ramos de la competencia de dos o niis Secretarfas debe-

rédn ser refrendados por todos los titulares de las mismas".

Observamos un gran camblo en este documento, ya que primero, se =-=
aumentan a los reglamentos dentro de los actos del Presidente que requieren -
ger refrendados; segundo, desdpirece el refrendo de los Jefes de los Departa-
wentos, ya que dejan de ser considerados y, tercero, se concluye que sdlo los
secretarios de Estado refrendan los actos del Presidente. Asimismo, se sigue
el lineamjento de obligatoriedad del aval secretarial para que los actos del

Presidente se consideren vilidos y obligatorios.
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Finalmente, a continuacidn el texto comparativo al refrendo secre--
tarial de las Leyes de Secretarfas y Departamentos de Estado, que como se po-
drd apreciar es en esencia el mismo. Y, en el que sobresalen dos hechos: lo.
que se Inclufa como materia de refrendo a las leyes; y, 20. que a partir de -
la cuarta Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado, esto es, de la de ---
1935, se inclufa a los jefes de Departamento como sujetos refrendatarios de -
los actos y leyes que expidiera el Presidente de la Repiblica. Situacidn por
demds peculiar, ya que el artfculo 92 de la Constitucién Polftica de los Esta
dos Unidos Mexicanos, no incluyd en su texto a los citados jefes de Departa—-~
mento, sinv hasta el z2fio de 1981, tal y como ya lo comentamos en el capftulo

tercero.



CLEYES DE"SECRETARIAS 1 DEPARTAMENTOS DE ESTADO.

AR

Abril
1917

LLTEXT O

‘Diciembre "
Soagrys

:"Arrfcule 23. Los decretos, reglamentos, acuerdos y drdenes que expide el Presi
dente de la Repiblica, o las leyes que promulgue, relacionadas con ramas de la compe
tencia de dos o mis Secretarias, deberin ser refrendados por todos y cada uno de los
Secretarios encargados de las dependencias a que el asunto corresponda”.

acuerdos y drdenes expedidas por la Presiden
cia de la Repdblica deberdn para su idez y observancia constitucionales ir firma-
dos por el Secretarie o Jefe de Departamento o« gue cerresponda; y cuando se refieran
a ramos de la competencia de dos o mis Secretarias o Departamentos deberdn ser ro-—-
frendados por todos los titulares de las Bependencias a que el asunto corresponda”.

"Articulo 24. Las leyes, decretos

"Articulo 24 decretos, acuerdos y Srdenes expedidas por la Presiden
cia de 1a Bepih) Falru su vali ¥ observancia constitucienales, ir fir
mados por ¢l Secretarie o Jefe de Departamento que vorresponda; y cuando se refieran
a ramos de la competencia de dos o mis Secretar o Departamentos, deberdn ser re--
frendados por todos les titulares de las dependencias a que el asunto corresponda®.

1946 "Artfculo 25. Las leyes, Jecretos, acuerdos y drdenes eoxpedides por el Presiden
te de la Repiiblica, deberdn, pari su validez, v observancia constitucienales, ir fir
mados por el Secretario o Jefe de Departamento que corresponda, deberdn ser refrenda
dos por todos los titelares de las dependencias a que ¢l asunto corresponda".

1938 "Articulo 27. Las leyes, reglamentos, decretos, acuerdos y drdenes expedidos -

por ¢l Presidente de la Repiblica, deberdn para su validez y observancia constitucio
nales, ir firmades por ol Secretario de Estado respectivo; y cuando se refieren a ra
mos de la competencia de dos o mids Secretarias deberdn ser refrendados por todos los
titulares de las mismas".




CAPITULO SEXTO

EL REFRENDO SECRETARIAL EN LAS CONSTITUCIONES DE OTROS PAISES

La institucién del refrendo secretarial ha sido y continiia siendo —--
observada c¢n diversas naciones del orbe; estimos por ello conveniente a tf{tu-
lo ejemplificativo exponer algunas de las Leyes Fundamentales europeas y ame—
ricanas que lo acogen. Pricticamente todas ellas coinciden con la institu~-~
cifn mexicana, ya que en esencia exigen la firma del! (o los) secretaric o mi-
nistro para que los actos del Poder Ejecutive sean vdlidos y de fuerza legal
obligatoria; asimismo, hacen responsable al signatario, ya sea que exculpen -

al Ejecutivo o se obliguen solidariamente. A continuacidn los textos:

1. América.

A) Constfitucidn de la Nacidn Argentina (1957).

En la Segunda Seccidn de la Segunda Parte de esta Ley Fundamental -
nos encontramos ¢n el Capftulo IV denominadoe "De los Ministros del Poder Eje--

cutivo", el artfculo 87:

"Artfculo 87. Ocho Ministros Secretarios tendrin a su carge el deg
pacho de los negoclos de la Nacidn, y refrendardn y legalizardn los actos del
Presidente por medio de su firma, sin cuyo requisito carecen de eficacia. --
Una ley cspecial deslindard los ramos del respectivo despacho de los Minis-—-

tros",
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B) Constitucidn Polftica del Estado de Bolivia (1967).

En el Tftule II,'Poder Ejecutivo" se encuentra el Capftuloc II cuyo
titulo es "Ministros de Estado", donde localizamos el artfculo 102:

"Artfculo 102. Todos los decretos y disposiciones del Presidente de
1a RepSblica deben ser firmados por el Ministro correspondiente. Ko serdn vi

1lidos ni obedecidos sin este requisito".

C) Constitucidn de la Repliblica Federativa de Brasil (1988).

El Tftulo IV denowminado "La Organizacidn de los Poderes" contiene -
el Capitulo II, liamado "Del Poder Ejecutive”, en el que encontramos el artf-
culo 87:

“YaArticulo B7. Los Ministros de Estado serdn escogidos de entre bra-

silefios mayores de velntidn afios y en ejercicio de los derechos polftices.

Compete al Ministro de Estado, ademis de otras atribuciones estable

cidas en esta Constitucidn y en la ley:

I. Ejercer la orlentacidn, coordinacidn y supervisién de los Srga——
nos 'y entidades de la administracidn federal en el &rea de su competencia y -
refrendar los actos y decretos asignados por el Presidente de la Repiiblica;

II. Expedir instrucciones para la ejecucidn de las leyes, decretos

y reglamentos;

I11I. Presentar al Presidente de la Repiblica informe anual de su --
gestidn en el Ministerio;

IV. Practicar los actos pertinentes a las atribuciones que le fue—-

ren otorgadas o delegadas por el Presidente de la Repdblica".
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D) Constitucifn Politica de la Repiblica de Costa Rica (1949).

En el tftulo X denominado "El Poder Ejecutivo™, se encuentra el Ca-
pltulo III 1lamado “Los Miniatros de Gobierno”, donde ubicamos el artfculs ~-
1463

“Artfculo 146. Los decretos, acuerdos, resoluclones y Srdenes del —
Poder Ejecutivo, requieren para su validez las firmas del Fresideate de la Re
piblica y del Ministro del ramo, y ademiis, en los casos que esta Constitucidn

establece, la aprobacidn del Consejo de Gobierno.

Para el nombramiento y remocidn de los Mianistros bastarj la firma -
del Presidente de la Repiiblica”.

E) Constitucidn Polftica de la Repiiblica de Chile.

En el Capfeulo IV titulado “Goblerno™ se ubica el artfculo 35:

"Artfculo 35. Los reglamentos y decretas del Presidente de la Repi-
blica deberdn firmarse por el Ministro respectivo y ne serdn obedecidos sin -
este esencial requisito.

Los decretos e instrucciones podrin expedirse con la sola firma del
Ministro respectivo, por orden del Presidente de la Repiiblica, en conformidad

a las normas que al efecto estadlezca la ley”,

F) Constitucidn Polfrica de la Repiiblica de E1 Salvador (1983).

Ea ¢l Titulo V1 denominado "Organos del Goblerno, Atribuciones y ~-
Competencias", se encuentra el Capitulo II llazado "Organo Ejecutivo” y aparece
el artfculo 163:
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"Artfculo 163. Los decretos, acuerdos, Srdenes y providencias —---—
del Presidente de la Replblica deberfn ser autorizados y comunicados por los
Ministros en sus respectivos Ramos, o por los viceministros, en su caso. Sin

estos requisitos no tendrdn fuerza legal ni deberdn ser obedecidos".

G) Constitucifn Polftica de la Repiiblica de Guatemala (1986).

El Tftulo IV “Poder Piblico" contiene el Capltulo III "E1 Organismo
Ejecutive", en cuya Seccidn Tercera "Ministros de Estado' se encuentra el ar-

ticulo 194:

"Artfculo 194. Funciones del ministro. Cada ministerio estard a -—

cargo de un ministro de Estado, quien tendrd las sigulentes funciones:
a) Ejercer jurisdiccidn sobre las dependencias de su ministerio;

b) Nombrar y remover a los funcionarios y empleados de su ramo, =——-—

cuando le corresponda hacerlo conforme a la ley;

¢) Refrendar los decretos, acuerdos y reglamentos dictados por el -
Presidente de la Repiiblica, relacionados con su despacho para que tengan vali

dez".

H) Constitucidn de la Repiblica de Haitf (1987).

En el T{rulo V "De la Soberanfa Nacional" ubicamos el Capitulo IIL

"Del Poder Ejecutivo", en cuya Seccidn E, dispone:
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“Artfculo 169, Los Ministros son responsables de los actos del Pri-
mer Ministro que ellos refrenden. Son solidariamente responsables de la eje-

cucidn de las leyes".

"Arcfculo 169-1. En ninglin caso, de orden escrita o verbal del Pre-
sidente de la Repiiblica o del Primer Ministro puede sustraerse la responsabi-

lidad de los Ministros vinculada a sus funciones".

1) Constitucidn Polftica de la Repiiblica de Honduras (1982).

En el Titulo V "De los Poderes del Estado” se ubica 2l Capftule VIL

“De las Secretarfas de Estado" en el que encontramos el artfculo 248:

"Arcfculo 248. Los decretos, reglamentos, acuerdos, Grdenes y provi
dencias del presidente de la Repiiblica, deberin ser autorizados por los secre
tarios de Estado en sus respectivos ramos o por los subsecretarios en su caso.

Sin estos requisitos no tendrd fuerza legal.

Los secretarios de Estado y los subsecretarios, serdn solidariamen-—

te responsables con el Presidente de la Repiiblica por los actos que autoricen.

De las resoluciones tomadas en Consejo de Ministros, serZn responsa

bles los ministros presentes, a mehus que hubieren razenado su vote en contra

J) Constitucidn de la Replblica de Paraguay (1967).

En el Capftulo VIII "Del Poder Ejecutivo” encontramos el punto 3 de
noninado "De los Ministerios del Poder Ejecutivo", en donde se localiza el —-
articulo 184:
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"Art{culo 184. El despacho de los negocios de la Repiiblica estard -
a cargo de Ministros del Poder Ejecutivo, quienes refrendarin los actos del ~
Presidente. La ley determinard el nimero y las funciones de los Ministros, -

quienes en ningiin caso podrdn ser menos de cinco".

K) Constitucidn Politica del Perd (1979).

En el Tirulo_ IV denominado “De la estructura del Estado" encontra——
mos el Capftulo VI llamade "Del Consejo de Ministros" que contiene el artfcu-
lo 213:

"Artfculo 213, Son nulos los actos del Presidente de la Repiiblica -

gue ne tienea refrendacifn =inisterial".

L) Constitucidn de la Replblica Oriental del Uruguay (1967).

En esta Carta Magna encontramos dos artfculos que se complementan y
que a continuacidn transcribimes. El primero lo ubicamos en la Seccidn IX --
"Del Poder Ejecutivo" en cuyo Capftulo III se localiza el artfculc 168:

"Artfculo 168. Al Presidente de la Repiiblica, actuando con el Minis

tro o Ministros respectivos, o con el Consejo de Ministros, corresponde

lo. a 24 ..,

25. El Presidente de la Repiiblica firmard las resoluciones y comuni
caclones del Poder Ejecutivo con el Ministro o Ministros a que el asunto co--—

rresponda, requisito sin el cual nadie estard obligado a obedecerlas.



No obstante el Poder Ejecutivo podrd disponer que determinadas reso
luciones se establezcan por acta otorgada con el wismo requisito precedente-—

mente fijado.

Asimismo, en la seccidn X “De los Ministros de Estado", aparece en

su Capftulo I, el artfculo 181:

"Artfculo 181.. Son atribuciones de los Ministros, en sus respecti-

vas Carteras y de acuerdo con las leyes y las disposiciones del Poder Ejecuti

vo:
lo. a 6o...

7o. Firmar y comunicar las resoluclones del Poder Ejecutivo.

M) Constitucidn de la Repidblica de Venezuela (1961).

En el capftulo II del tftulo VI, denominado "De las atribuciones —-—
del Presidente de la Repidblica”, se localiza el artfculo 190:

s “artfculo 190. Son atribuciones y deberes del Presidente de la Repil
blica:

1°-~ Hacer cumplir esta Constitucidn y las leyes;

2°~ Mosbrar y remover los Ministros;
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El Presidente de la Repdblica ejercerd en Consejo de Ministros las
atribuciones sefialadas en los Ordinales 2° y 3° de este artfculo, deberdn —-

ser refrendados para su validez por el Ministro o Ministros respectivos”.

2. Europa.

A) Ley Fundamental para la Repiblica Federal Alemana (1949).

Encontramos dentro del capftulo V denominado "Del Presidente de la

Repiblica Fedaral", el artfculo 58:

“articulo 58, Las Srdenes y resoluciones del Presidente de la Repl~
blica necesitarin para su validez el refrendo (Gegenzeichnung) del Canciller
federal o del Ministro federal competente, si bien no serd aplicable esta nor
ma al nombramiento y a la revocacidn del Canciller federal, a la disolucidn -
de la Dieta Federal en el supuesto del artfculo 63 y al requerimiento previs-

to en el articulo 69, pirrafo 3".

B) Constitucidn Federal Austrfaca (1929).

En la parte tercera de la Constitucidn, titulada "Del Poder Ejecuti

vo de la Federacidén", figura el artfculo 67:

“Articulo 67,

1. Todos los actos del Presidente federal se realizardn, mientras -
no se disponga constitucionalmente otra cosa, a propuesta del Gobierno fede——
ral o del Ministro federal autorizado por &ste. La ley regulard la medida en
que el Gobierno federal o el Ministro federal competente estari a su vez vin-

culado por propuestas (Vorschlige) de otros Srganos.
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2, Todos los actos del Presidente federal requerirdn para su vali~-
dez, en la medida en que no se disponga constitucionalmente otra cosa, el re-
frendo (Gegenzelichnung) del Canciller federal o del Ministro federal competen

te

C) Constitucidn de Bélgica (1831).

Dentro del capftulo II, titulado "Del Rey y sus Ministros” se en——~
cuentra el articulo 64:

"Artfculo 64. Ningin acto del Rey podrd surtir efecto si mo va re-—

frendado por un Hinistro, quien por este solo hecho se hard responsable".

D) Constitucidn del Reino de Dinamarca (1953).

Ubicado dentro del capftulo III figura el artfculo l4:

“Artfculo 14. El Rey nombra y separa al Primer Ministro y a los de-
mds Minlstros, y fijard el niimero de los mismos, as{ como la distribucidn de
sus tareas. La firma del Rey al ple de las decisiones en materia de legisla-
cidn y de goblerno confiere a &stas fuerza ejecutiva, siempre que vaya acompa
fiada del refrendn de uno o varios Ministros. Cada Ministro serd responsable

de la decisin que haya refrendado".

E) Constitucidn Espafiola (1978).

Aparece dentro del tftulo II denominado "De 1la Corona" el artfculo
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"Artfculo 64.

1. Los actos del Rey serin refrendados por el Presidente del Gobier
no y, en su caso, por los Ministros competentes. La propuesta y el nombra--——
miento del Presidente del Gobierno, y la disolucidn prevista en el articulo -

99, seran refrendados por el Presidente del Congreso.

2. De los actos del Rey seridn responsables las personas que los re-

frenden".

F) Ley Constitucional de Finlandia (1919).

El capftulo IV titulado "Gobierno y Adwinistracisn" contiene el ar-
tlculo 34:

"Artfculo 34. Lag decisiones del Presidente se adoptardn en el seno
del Consejo de Estado, previo informe del Ministro a cuya competencia perte--

nezca la cuestidn de que se trate.

Todas las decisiones presidenciales requerirdn para su validez la -
firma del Presidente y el refrendo del Ministro que haya informado sobre la -
materia., No se aplicard., sin embargo, ecta regla a ldas materias a que se re-—

fieren los artfculos 32 y 47.

S1 la decisién del Presidente afecta a todo el Consejo de Estado, -

serd refrendada por el correspondiente ponente en el Consejo.
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Se dictardn normas especiales sobre el informe de materias al man-
do militar o a designaciones de mandos militares, asI como sobre el refrendo

de las decisiones presidenciales sobre esta clase de asuntos.

El refrendante de toda decisidn adoptada por el Presideute serd res

ponsable de la exactitud del documento en que aquélla se formule",

G) Constitucidn de la Repiiblica Francesa (1958).

En el titulo II denominado "Del Presidente da 1a Rep@iblica"™ sa ubi-

ca el artfculo 19:

“Artfculo 19. Los actos del Presidente de la Repiiblica distintos de
los previstos en los artfculos Bo (pdrrafo 1), 11, 12, 16, 18, 54, 56 y 61 se
rdn refrendados por el Primer Ministro y, en su caso, por los Ministros res--

ponsables”.

H) Constitucidn de Grecia (1975).

La seccidn B titulada "El Presidente de la Repiblica" ubicada den--
tro de la Tercera Parte de la Constitucidn denominada "Organizacidn y Funcio-

nes del Estado", contiene el artfculo 35:

“Artfculo 35.

1. Ningdn acto del Presidente de la Repiiblica serd vdlido ni ejecu-
table sin el refrendo del Ministro competente, el cual por el mero hecho de -
su firma asumiri la responsabilidad de dicho acto, y sin que éste se publique
en el Boletin Oficial.
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51 el Gobferno hubiese sido derrocado y el Primer Ministro no re---—
frendase cl-decreto relativo a esta revocacidn serd refrendado por el nuevo -

Primer Ministro.

2. Se dispensan, por excepcidén, del refrendo ministerial los actos

sigulentes:

I) Constitucidn de la Repiiblica de Islandia (1944).

Figura dentro del cap[tﬁlo 1L, el artfculo 19:

“Artfculo 19. Toda medida legislativa o acto del gobierno surtird -
efecto en cuanto sea firmada por el Presidente y refrendada por uno de los Mi

niscros'.

J) Constitucién de la Repiblica Itallana (1947).

La Segunda Parte llamada "Gobernacidn de la Repiiblica" comprende el
tftulo II denominado "Del Presidente de la Repiblica", que contiene el artfcu
lo 89:

"Artfculeo 89. Ningiin acto del Presidente de la Repliblica serd vili-
do si no es refrendado (controfirmato) por los Ministros proponentes, que asy

wirdn la responsabilidad del mismo.

Los actos que tengen fuerza legislativa y los demis que se especifi
quen por ley serdn refrendados asimismo por el Presidente del Consejo de Mi--—

nigtros".



K) Constitucidn ‘del Principado de Liechtenstein (1921}.

En el capftulo VII titulado "De las Autcridades" ubicamos el artfcu
10.85:

"Artlculo 85. El Jefe de Gobierno asumiri la presidancia del Gobier
no, despﬁchati 1os asuntos que le sean transmitidos directamente por el Prin-
cipe y estampard su refrendo en las leyes y en los decretos y ordemanzas dic-
tados por el Principe o un Consefo de Regencia, y gozavré en las ceremonias pgd
blicas de las precedencias atribuidas por el protocolo al representante del -

Principe".

L) Constitucidn del Principado de Ménaco {1962).

E1l Tfrulo V denominado "Del Gobierno" contiene el art{culo 45:

"Artfculc 45. Las Reales Ordenes (Les Ordonnances Souveraines) se~—
rdn acordadas en el seno del Consejo de Gobierno. Serdn elevadas al Principe
con la firma del Ministro de Estado y harin referencia a las deliberaciones a
que responda. Serdn firmadas por el Principe y por este hecho cobrarin fuer—

za ejecutoria”.

M) Constitucidn de Noruega (1814).

Dentro del llamado inciso “B) Del Poder Ejecutivo; del Rey y de la

Familia Real", ubicawos el artfculo 31:

“Artfculo 31. Todas las resoluciones adoptadas por el Rey deberdn -
ir refrendadas para tener validez. Las decisiones referentes a mandos milita
res serdn refrendadas por la persoma que haya planteado el asunto; las demis
serdn refrendadas por el Primer Hinis:roio, si &ste no hublese asistido, por

el miembro del Consejo de Estado que le siga en categor{a entre los presentes.
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N) Constitucién de la Repliblica Portuguesa (1976).

El Capftulo Segundo titulado “"Competencis", se ubica dentro del TI-
tulo II llamado "Del Presidente de la Repiiblica", contiene el artfculo 141:

"Artfculo l4l,

Del refrendo ministertal.

1. Requeririn el refrendo del Gobierno los actos del Presidente rea
lizados al amparo de los apartados g), 1) ¥ 1) del artfculo 136; de los b), -
c) y e) del niimero 1 del artfculo 137 y de los a), b) y ¢) del articulo 138.

2. S6lo requerird refrende la promulgacidn de los actos del Consejo
de la Revolucidn previstos en el apartado b) del niimero 1 del artfculo 137, -
cuando impliquen aumento de gastos o disminucidn de ingresos (aumento de des-—

pesa ou diminuicao de receita).

3. La falra de refrendo determinari la inexistencia jurfdica del --
acto".

0) Nuevo Instrumento de Gobierno de Suecia (1974).

El Capitulo 7 titulado "Funcionamiento del Gobiermo" contieme el ar
ticulo 7o.:

"ArtIculo 70. Las leyes y ctrma disposiciones propuestas al Parla--~
mento ¥ demis actuaciones derivadas de acuerdos del Gobierno deberdn, para su
validez, ir firmadas por el Primer Ministro o por otro miembro del Consejo en
nombre del Gobierno, el cual podrd, sin embargo, ordenar por decreto (genom -
forordning) que un funciomario tenga facultad pars [irmar determinadas actua-

ciones en casos especiales"”.
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P) Constitucidn de la Repiiblica Turca (1961).

En la Tercera Parte de esta Constitucién titulada “Organizacién Fun
damental de la Repiiblica", ubicamos el Capltulo II denominado "De la Funcidn

Ejecutiva",y excontramos el artIculo 98 relativo a la inmunidad presidencial:

“Artfculo 98. El Presidente de la Repdblica no responderd de los —

actos relacionados con sus funciones.

Todos los decretos del Presidente de la Replblica serdn refrendados
por el Primer Minlstrs y los Ministreos competentes. qulenes serin responsa--—-—

bles de dichos decretos™.

Corolario ocurrente después de los textos transcritos es que tam——-
bién persiste una costumbre constitucional internacional acerca de la validez

y necesidad del refrendo secretarial.



CAPITULO SIETE

CONCLUSIOflES :

1. En un régimen de Estado de Derecho, todas las autoridades, legis
lativas, judiciales y administrativas estdn autolimitadas por 1a ley, es de——
eir, que s8lo pueden actuar con la autorizacién que la ley les de, que signi-
fica tawbi@n que s6lo con atribuclones expresas en ley la autoridad puede vi-

lidamente realizar actos.

2. El Presidente de ia Repiiblica, depositario del poder ejecutivo -
federal, ejerce su funcidn administrativa en el marco de ese régimen, pero &s
te le autoriza a participar en otras funciones, legislativas y jurisdicciona-
les. De aqul la importancia del enfoque formal y material de las funciones -
del Estado.

3. Para las funciones adminiscrativas el Presidente de la Repiiblica
cuenta con la base constitucional del artfculo 90 que prevé la existencia de
Bus Organos de colaboracidn mis inmediatos que son las Secretarlas de Estado;
la del artfculo 49 que recoge las bases para las realizacién de las activida-
des legislativas formales que excepcionalmente prevé y, que remite a los artl
culos 29 y 131 de la Ley Fundamental; y, finalmente el 73 fraccisn XXIX, imci
80 #), que glasma laa bases de los tribunales administrativos en México, los
que formalmente en su aspecto presupuestal son parte del Ambito del Ejecutivo
Federal.

4, Sin ser formalmente legislativos, los reglamentos que expide el
Presidente de la Repiiblica son intrinsecamente leyes, puesto que reunen las =
caracteristicas esenciales a toda ley, como son generalldad, abstraccién y --

coercitividad, Es la fraccifn primera del artIculo B9 constitucional el apo-
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yo para que el titular del Ejecutivo Federal los dicte, a pesar de que su 1li-
teralidad no lo sefiale expresamente, pues la doctrina mexicana y la interpre-

tacidn jurisprudencial de la fraceidn asf lo consienten.

5. En la legislacidn mexicana los reglamentos juegan un papel muy -
importante pues gracias a ellos es factible la ejecucidn de las leyes, reclu-
yen su Sobito material de aplicacidn al contenido de la ley y desbordar de &s

ta implica la anticonstitucionalidad de los mismos.

6. Para la vida de la administracidn piiblica, no sdlo las leyes si-
no también los reglamentos constituyen la base cotidiana de su actuacién y --
por lo mismo el examen de su formacidn es relevante para la seguridad de los
ciudadanos frente a la administracidn pGblica. El reglamento tiene una forma
cién simple, distinta a la compleja a que se sujeta la ley conforme lo previe
nen los artfculos 71 y 72 de la Constitucidn. Sin embargo, el reglamento re-
quiere para su validez constitucional de la accidn conjunta del Presidente de
1a Repliblica y los secretarios de Estado, como lo impone el tradicional manda

to del artfculo 92 constitucional.

7. Independientemente de la indudable trascendencia que tiene en la
prictica administrativa la intervencidn de los secretarios de Estado, ejecuto
res de los distintos dmbitus de la administracién plblica, divididos en nues-
tro pals, en 18, pertenecientes a su vez a 1B secretarfas de Estado, es rele-

vante su papel cuando se trata de los reglamentos.

8. El reglamento hace posible la aplicacidn prictica de las leyes -
del Congreso de la Unidn, si bien es clerto que no toda la ley exige necesa--
riamente la presencia del reglamento sin &l muchas leyes no podrfan tener rea
lidad copncreta. A la naturaleza de la ley corresponde una serie de mandatoes

genéricos cuya concrecidn se debe al reglamento.
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9. Frente al reglamento existen otras disposiciones generales prove
nientes del Ejecutivo Federal que sin cumplir 1la valiosa misidn del reglamen-
to apuntada, complementan especialmente la intervencidn del Ejecutivo Federal

en el procesc legislativo de las leyes del Congreso de la Unidn.

10. El decreto del Presidente de la Repdblica, es un acto que puede
revestir la doble naturaleza de una norma gemeral como de un acto individual,
asi lo enseiia la vida administrativa de México. Pero cobra sinmgular importan
cia cuando asume una funcidn especifica, en los actos promulgatorios de las -

leyes del Congreso de la Unién.

11. Promulgar una ley es estrictamente la aprobacifn del Presidente
de la Repdblica al contenido material y formal de una iniciativa de ley discu
tida y aprobada por las cdmaras legislativas, de diputados y senadores. Sin
esta accidn no podrfa hablarse constitucionalmente de la existencia de la ley,
por lo que la promulgacidn del Ejecutivo Federal es por naturaleza unm acto de
colegislacidn. Esto dltimo deriva de los artfculos 72 y 89 de la Constitu——-
eifn.

12. Por mandato de 1la Ley Fundamental, en México como en otros paf-
ses, el acto de promulgacién demanda para su validez la participacién polfti-
ca y jurfdica de los secretarios de Estado. Nuestro artfculo 92 constitucio-
nal, sin duda de especie alguna precisa que todo decreto del Presidente re--—
quiere de la firma, responsable y jurfdica, para su ccmplera validez. Es que
el decreto es el acto a través del cual viste el Presidente de la Repiblica -

su acto de promulgacidn.
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13, Debido al artfculo 92 constitucional, es que desde 1917 hasta —
la reforma de 1985, toda ley del Congreso al ser promulgada por el Presidente,
exige que el decreto en que se concretiza &sta debe estar firmado por el o -—
los secretarios de Estado, que por razones de competencia tienen ingerencia -
en el campo de cada ley. Asf se hizo durante el lapso sefialado sin que nadie

lo pusiera en duda.

14, Todos los decretos del Presidente deben en consecuencia para su
validez juridica, estar firmados por los secretarios de Estado, y el texto ——
constitucional as{ es de categdrico. No podfa en consecuencia, una ley como
es la Orginica de la Administracidn Pdblica Federal, cambiar el sentido de la
norma que se recoge en el artfculo 92 constitucional. Decir ahora, como lo =~
expresa la Ley Orgdnica reformada, que de dichos decretos debe exceptuarse al
que promulga la ley del Congreso, es fijar una excepcidn que la Constitucidn

en el referido articulo 92 no previene.

15. Es anticonstitucional evidentemente la reforma a la Ley Orgdnica,
que prevé que los decretos del Presidente de la Repiiblica, con los cuales pro
mulga las leyes del Congreso de la Unidn, sdlo requieren para su validez, la

aprobacidn o refrendo del secretario de gobernacidn.

16. No es posible entender que la promulgacidn de una ley del Con--
‘greso es sindnima de su publicacidn, es negar mis de medio siglo de vida cons
titucional mexicana y desvirtuar técnicamente lo que es y ha sido el refrendo

secretarial.

17. Un examen comparado de las Leyes Fundamentales que han regido -
en nuestro pafs nos ha llevado a confirmar que el refrendo de los secretarios
de Estado, no sélo contiene una sustancial responsabilidad polftica sino tam-—
bién jurfdica, y que ademds nunca han previsto excepcidn, como la que en la —
especie ha producido la reforma de 1985 a la Ley Orginica de la Administra---
cidn PGblica Federal.
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18. Coincidentemente con esa larga tradicidn constitucional, los —-
textos de las varias Leyes de Secretarfas y Departamentos de Estado, hasta ——
inclusive el texto original del artfculo 13 de 1a Ley Orgdnica de la Adminis-
tracidn PGblica Federal, era el de no prever excepcién alguna al refrendo se-

cretarial constitucional.

19. Una mirada a diversos textos fundamentales de diferentes palses
occidentales, prohijan una costumbre constitucional muy semejante a la nues—-
tra. Es decir, la necesidad del refrendo de los actos del Presidente, que ——

promulga una ley de los respectivos Srganos legislativos.
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