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PRESENTACION

Este trabajo sobre el origen, cvolucién y valor prdctico del refrendo, enfoca su andlisis
principalmente en relacién al sistema politico mexicano; ofrece un amplio panorama historico-
legislativo y pone a consideracién de los lectores las opiniones de diversas personalidades de la

doctrina jurfdica, asi como la del autor.

Entrafia ¢l logro de un viejo anhelo: disertar sobre la estructura orgdnica y funcional de mi
pals, y ta aneja figura del refrendo es el pretexto idéneo pura tal fin. Las sutilezas técnicas que este
tema presenta, han motivado, en el caso de fos decretos promulgatorios de leyes, que la doctrina le

haya dedicado varias jornadas buscando su natural ubicacién en el universo juridico.

El rabujo sc estructura partiendo de un estudio comparativo entre los  sistemas
parlamentario y presidencial, con ¢! objeto de conocer ¢l funcionamiento préctico del refrendo en
une y otro sistema; posteriormentie se analiza su génesis, desarrollo y actualidad en ¢l sistema
presidencial mexicano en particular; en la parte medular y tiltima de Ja investigacién se efectia cl
estudio sobre fa reforma ul articulo 13 de la Ley Orgdnica de la Administracién Piblica Federal y
en este apartado se contiene igualimente mi propuesta, consecuencia de lus reflexiones que el tema

me ha sugerido.

Este libro es la matenalizacién del trabajo invertido en investigacién bibliogrdfica y
legislativa, en tiempo de estudio y reflexién; busca ser una aportacién a los estudios realizados en
torno al refrendo en los decretos promulgatorios de leyes del Congreso de la Unidn, y por supuesto,
demostrar que esta figura jurfdica resulta obsoleta en el contexto de nuestra organizicion

administrativa.



CAPITULO I

EL SISTEMA PARLAMENTARIO
L. INTRODUCCION AL TEMA

A fin de poder desarrollar con mayor precisién los temas tratados en los dos primeros
capftulos, results necesario sefiular los elementos bdsicos que en teorfa corresponden a fa

organizacién parlamentaria y a la organizacién presidencial.

A pesar de que esta materia corresponde propiamente at Derecho Constitucional, el enfoque
desde el cual se analiza en esta investigacién es desde el punto de vista del Derecho Administrativo,
por ello su estudio se centra en la estructura de los drganos gubernamentales y ia manera como

éstos se encuentran organizados.

Es menester por lo tanto, sefialar que ambos sistemas, ¢l parlamentario y el presidencial,

son formas de organizacién guber 1, y no formas de Estado, estas ditimas son determinadas

por las relaciones entre pueblo, territorio y gobierno.

Tradicionalmente se han sefialado como principales formas de gobierno a la Monarqufa y a
fa Republica; como clases de Monarqufa: a la absoluta, en la cual el monarca estd sobre la
Constitucién y es el unico titular del poder gubernamental; y la Constitucional, en [a cual et
monarca s¢ encuentra sometido al Derecho y coexisten con €l otros drganos fundamentales. Esta
tiltima se subdivide en pura y parlamentaria, segiin que el monarca tenga el ejercicio del gobierno o

lo ejerza por medio de ministros responsables ante el parlamento.



En Ia Repiiblica, ¢l poder guber i s¢ atribuye al pueblo mismo y se han considerado

dos tipos: la presidencial, en la que el presidente o jefe de estado se encuentra en posicién

independiente del parl o congr y la par ia, en 1a cual sf depende del parlamento.

No es pretensién de este trabajo, desarroliar en forma pormenorizada cada uno de los
sistemas de gobierno mencionados, sino cn la medida necesaria, desglosar los 6rganos
gubemamentales y las funciones que desarrollan dentro de estos dos sistemas: el parlamentario
britdnico y el presidencial mexicano, en relacién con cl refrendo ministerial, tema central del

presente ensayo.

2. BREVE REFERENCIA A LA INTEGRACION DEL SISTEMA
PARLAMENTARIO INGLES

La necesidad de referirnos al sistema parlamentario, radica en ¢l hecho de gue al comparar

mds adelante a algunos de sus érganos y sus funciones, con los que conforman al sistema

PRI J

presidencial, hab los antec necesarios para justificar ampliamente nuestra

tesis, respecto del refrendo ministerial.

Dicho de otra manera, pero conteniendo la misma idea, el Dr. Acosta Romero seiiala:

Por ser de interés para la dctcrmmacxén de las caracteristicas del réglmcn

i vo mcxxcano, hacer un sobre lo tipico,

desde el punto de vista pol(ueo-ndnumst.rauvo, de las dos principales variantes de
la forma de gobierno: A) Parlamentarismo; y B) Presidencialismo. (1)

11} Acosta Romero, Miguel., Teorfa General dael Derecho Administrative, 7a. Ed., Porris,
Héxico, 1986, p.p.72 y 73.



Fortaleciendo nuestra postura, diremos que entre los regfimenes parlamentarios elegimos al
inglés, porque lo consideramos el modelo tradicional, y por ende, el de las caracterfsticas mds

relevantes, tomadas en cuenta por varios pafses para delinear el perfil de su gobiemo.

Estd demostrado histéricamente que es en este sistema, donde en realidad tiene una

constante pragmdtica el refrendo ministerial y donde realmente se asumen sus consecucneias.

Ahora bien, con ¢l objeto de dar una secuencia 16gica al andlisis que pretendemos realizar,

comenzaremos por hacer mencién a los érganos i del Si Parl rio Inglés, para
posteriormente referirnos a sus funciones, lo cual nos permitird determinar la existencia de la

responsabilidad polftica y los entes gubernamentales a los cuales corresponde.

La designacién de los diversos 6rganos del sistema parlamentario a menudo crea
confusiones, aiin.cn la propia doctrina, porque en forma indiscriminada y nos atreverfamos a
afirmar que en forma irresponsable, se utilizan los mismos nombres para designar a 6rganos

estructural y funcionalmente distintos.

A fin de evitar incurrir en la misma confusién, la cual sélo nos distraerfa de! objeto de la

presente obra, hemos de sefialar que al Parl > se fa ha iderado en forma cl4sica como un

cuerpo integrado por la Corona, el Gobierno de Su Majestad (integrado por miembros del

Parlamento responsables ante las Cdmaras); y las Cdmaras en sf, como Asamblea Legislativa.

En tal virtud, mencionaremos en forma breve a cada uno de los érganos referidos.



2.1. LA CORONA

Es férmula conocida y reiterada, la que seiiala “el rey reina, pero no gobierna”. Sin
embargo, lo medular no es hacer referencia a ello, sino suscintamente sefalar los fundamentos de

tal aseveracién.

Para tat efecto y como lo seguiremos haciendo a lo largo del desarrollo de este tema, hemos

de mencionar que respecto a este érgano, el autor J.A.C. Grant afirma:

Aunque €l gobiemo britdnico adn actia en nombre de la reina, el monarca
hace lurgo tiempo que reina pero no gobiema. Esta posicién ha sido
institucionalizada, asf que la reina pucde realizar hoy pocos actos que impliquen el
ejercicio de la facultad discrecional, excepto por consejo de un ministro,
evidenciado por su contrafirma... (2)

La Corona por lo tanto, se encuentra personificada por el monarca, a quien ¢l maestro
Daniel Moreno denomina “el Ejecutivo Formal" y la sentencia que se comenta no es novedad
alguna, ya que el propio desarrollo histérico del sistema parlamentario lo ubica varios siglos atrds,

1al y como se seiiala en la referencia siguiente:

... A partir de la Edad Media, hubo en Europa infinidad de monarqufas,
muchas de ellas autocrdticas y absolutistas, la monarqufa constitucional mis tfpica
s la inglesa, en la que la importancia del Parlamento se acentu6 a partir de 1648,
en que, desde entonces surge el principio de que el rey reina pero no gobierna.(3)

{2} Grant, J.A.C., Desarrollo Constitucional en el Siglo XX en Gran Bretafia y Estados
unidos., contenido en: LXXV Afom de Evolucidn Jurfdica en el Mundo, Vol. VI, UNAM, México, 19E0,

p.s8.

{3} Acosta Romero, Miguel., Op. Cit., p.72.



Corresponden al monarca, sélo las funciones de representacién y protocolo, "...es mds bien
un sfmbolo del Estado...” (4) y como ya se indicd, cubre la primem parte de la dualidad del

Ejecutivo como Jefe de Estado.

Se llega a afirmar incluso, en forma mordaz, que ¢l monarca representa ¢! mayor atractivo

turfstico de los pafses en que existe.

Las facultades con que cuenta el monarca son en verdad limitadas "...el rey, no tiene
verdadera fuerza, el gobiemo se realiza a través del gabinete...” (5) y sus minimas facultades
gubemativas y polfticas, serdn tratadas posteriormente.

Biéstenos por ahora hacer hincapié€ en lo mencionado, debiendo tener presente este dato ya

que adelante nos referiremos a la irresponsabilidad polftica del monarca.

22.EL GOBIERNO

En este 6rgano se an Ja administracién, la direccién, y lo mds importante para
cfectos de este ensayo, la responsabilidad del poder ejecutivo. Es este 6rgano quien origina que sc
ie denomine a este Sistema: gobierno de gabinete, gobierno parlamentario, gobierno ministerial,

‘etc.

El Gobiemo se compone “...del nit total de funci ios de la Corona que ocupan

escaiios en el Parlamento y que se sustituye con el cambio de gobierno.” (6)

141 Acosta Romero, Miguel., Ibld., p.73.
{S) Moreno, Danlel. Derecho Constitucional Mexlcano., 6a. Ed., Edit. Pax-Méxice, México,
1981, p.395.

{6) Grant, J.A.C., Op. Clt., p.106.



Este grupo de ministros, conocido como Gabincte es, como ya dijimos, la superior jerarqufa
gubemativa y administrativa, encabezado por el Primer Ministro, quien tiene la categorfa de

primero entre sus iguales (primus inter pares) en virtud de que su extraccién es realizada, valga la

'y

p del propio parl
Es el Primer Ministro quien fleva a cabo la funcién de Jefe de Gobierno (parte
complementaria del Peder Ejecutivo), encargado de la administracién y el gobierno mismo. Se dice

que como Jefe de Gobierno "...se encuentra fuertemente dominado por el parlamento.” (7)

Lo anterior obedece a que el Gabinete estd integrado por los jefes del partido mayoritario o
por los jefes de los partidos que a través de una coalicién forman la mayorfa parlamentaria; de esta
manera “...cl gabinete, por tanto, s6lo podsa subsistir en la medida que cuente con ¢l apoyo de la

mayorfa parlamentaria..." (8)

E! gabinete es a nuestro juicio el érgano de mayor relevancia, juega un papel predominante
en la determinacién del equilibrio cxistente entre los poderes Legislativo y Ejecutivo, consideramos
de vital importancia las funciones que desempeiia, razén por la cual adelante serdn tratadas con

mayor amplitud.

Sirva como corolario de lo anterior la afirmacién del Dr. Acosta Romero: “...El Gabinete no
es una mera coleccién de ministos, ¢s una unidad que trabaja en forma colegiada y depende de dos
factores: la responsabilidad colectiva y el soporte del partido polftico” (9), hacemos mencién a esto
porgue de nueva cuenta se toca la cuestién de la responsabilidad ministerial, {fatimamente ligada a

1a figura del refrendo.

{7} Moreno Rodrfguez, Rodrigo., La Administracién Piblica Federal en México. UNAM. Méxlicno,
1980, p.57.

(8} Moreno Rodriguez, Rodrigo., Ibld.. p.59.

(9) Accata Romero, Miguel., Op. Clt., p.73.



2.3. LA ASAMBLEA

La Asamblea, integrada por las Cémaras, constituye un conjunto de representantes que

actiian como vigilantes de 1a funcién guber | y como colegisladore:

De manera reiterada es a este 6rgano a quien la doctrina denomina “Parlamento”, idea con
1a cual en principio diferimos; come lo sefialamos anteriormente, es el Parlamento el todo integrado
por el Gobierno y Jas Cémaras (como Asamblea Legislativa); no obstante que la mayorfa de autores
contemporineos insistan en denominarlo asf, y hayan originado que précticamente en ese sentido se

haya “institucionalizado”.

No puede definirse al todo denominado Sistema Parl 10, por una de sus partes: la
Asamblea, éste dltimo nombre consideramos resulta mds adecuado para definir a las Cdmaras en su

cardcter de Asamblea Legislativa.

La Asamblea, por lo tanto, se encuentra integrada por la Cdmara de los Comunes y por la
Cémara de los Lores; siendo mayor la influencia de la primera en el gobierno y asf se afirma: "La
importancia de las elecciones es grande, ya que todo el gobierno depende de una mayorfa de
miembros en la C4mara de los Comunes, mismos que pertenecen al partide vencedor, al igual que

los ministros..." (10)

' La superior autoridad de la Cmara de tos Comunes, obedece a la mutacién histérica de

facultades, a que s¢ han visto sometidas ambas Cémaras, tal y como a continuacién se menciona:

... A pesar de que cuando se inici6 el siglo cra virtualmente jgual en
autoridad -la Cfmara de los Lores- a la C4mara de tos Comunes, esta posicién fue

(10) Acosta Romero, Mlguel., Loc. clt.



destrufda por la Ley del Parlamento de 1911 y fue adn mds reducida en 1949, al
grado de que hoy no pucde suspenderse el trdmite de los proyectos de leyes
financieras més de un mes, ni los proycctos de leyes ordinarias de derecho piblico
por mds de un afio. Durantc ese tiempo puede sugerir reformas; pero no
exigirlas. (11)

Respecto a la funcién legistativa que desempeiia 1a Cdmara de los Lores, ésta fue resumida
por Lord Bryce (segiin nos menciona el autor en quien nos hemos venido apoyando), como
presidente de una comisién en 1917-18, haciéndolos consistir en la revisién de proyectos que no
habfan sido adecuadamente discutidos en la Cdmara de los Comunes, la iniciativa de proyectos de
ley en materias no conwrovertibles y su formulacién para consideracién en la Cdmara de los
Comunes, la accién dilatoria respecto a medidas debatibles para permitir que el piblico sea

informado y reaccione, y la existencia de un foro para la discusién de temas de interés piblico.

Por otra parte y a diferencia de la Cdmara de los Lores, 1a heterogeneidad en los elementos
que integran a la Cimara de los Comunes, ¢s lo que en concreto, le han dado fuerza y atribuciones,
asf lo seiiala Grant al afirmar: "...El poder y prestigio de la Cdmara de los Comunes ha aumentado a

(12)

medida que su composicién ha sido democratizada

A cstas alturas, tal parcciera que hubiésemos extraviado ¢l sendero que originalmente nos
hemos trazado; sin embarge no es asf, ¢l referimos en la forma como lo hemos hecho, a la
integracién del sistema parlamentario, fue dnicamente con el fin de aportar las nociones
preliminares del mismo, buscando siempre hacerlo en forma breve; ¢l extendernos mds alld del
umbral que en forma convencional fijamos a este tema, nos desviarfa a terrenos de la ciencia
jurfdica ricos y abundantes en conocimiento, pero no resultarfan fértiles para que el tema de este

trabajo alcance el desarrollo pretendido.

t11) Grant, J.A.c., Op. Cit., p.100 (El agregado entre quiones es del autor}.

{12) Grant, J.A.C., Ibid., p.1C4.
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Determinada la esencia organizacional del Sistema Parl io, resulta indisp

analizar las diversas atribuciones de cada 6rgano y por ende, las responsabilidades inherentes a

ellas.

3. ATRIBUCIONES Y RESPONSABILIDADES DE ESTOS ORGANOS

3.1. FACULTADES DEL MONARCA

En el apartado anterior sefialamos que en su cardcter de Jefe de Estado, s6lo corresponden

al monarca la representacién polftica y el protocolo.

Tiene ademds una facultad que deviene de una previa peticién del primer ministro,

consistente en la facultad de disolver 1a Asamblea y asf forzar 4 una eleccién general,

Esta facultad se interrelaciona con la del propio parlamento, de emitir un voto de censura al

Jefe de Gobierno, o sea, al primer ministro, misma que en su oportunidad serd watada.

Volviendo a la atribucién de disolver al Congreso a peticién del primer ministro, es

pertinente sefialar que durante siglo y medio, ningin ha ret io dar plimi atal

peticion,

Independientemente de lo anterior, J.A.C. Grant afirma: "Aun pueden darse condiciones en
fas cuales el monarca tenga un papel que desempeiiar en la seleccién de un primer ministro..." (13);

afirmacién que implica el reconocer una atribucién més al monarca, sin embargo, es menester

1131 Grant, J.A.C., fkid., p.99.



11

establecer pura efectos de estc trabajo, el concepto de atribucién utilizado serd el descrito por el
maestro Gabino Fraga: “El concepto de atribuciones comprende el contenido de la actividad del

Estado; es lo que el Estado puede o debe hacer...” (14)

Es improcedente se considere como atribucién el dltimo de los casos referidos, maxime si
sc toma en cuentd que S6lo rara vez sc presenta esta situacién, ya que como es sabido, la
designacién del primer ministro es automdtica en virtud de lo siguiente: “..el lider del partido
mayoritario, escogido por sus colegas en la Cdmara de los Comunes, es hoy en dia el iinico

candidato posible..." (15)

No puede scr una atribucidn, ya que Grant lo pretende fundar en el hecho de que en el afio
de 1957, Sir Anthony Eden renuncié por enfermedad y existian tes candidatos a suplirlo como
primer ministro; sin embargo, la reina, sin esperar la actuacién det partido conservador, y por
consgjo de Sir Winston Churchill, patriarca del partido y antiguo primer ministro, nombré a Harold

Macmillan.

Lo anterior evidencia que casos como ¢l referido, no son una constante en el desarrollo de
Ia vida parlamentaria inglesa, sino son sélo situaciones eventuales las cuales en ningin momento
pueden considerarse como conductas rigidas que fatalmente deban suscitarse, por lo tanto hemos de

circunscribirnos a considerar como facultades del manarca las sefialadas en primer término.

Siguiendo [a lfnea trazada cn relacién con el desarrollo del tema, comesponde ahora

determinar el grado de responsabilidad del monarca.

(14} Fraga, Gabino.., Derecho Administrativo, 26a. Ed., Porrda, México, 1947, p.26.

115} Grant, J.A.C., Op. clt., p.9%.
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3.2, LA IRRESPONSABILIDAD DEL MONARCA

S6lo podrd exigirse responsabilidad a alguien en la medida en que tenga facultades
suficientes para obrar, puesto que la responsabilidad sélo podrd recaer en la actuacién de la persona

facultada para ello.

La responsabilidad del monarca précticamente no existe, en virtud de la casi total carencia
de atrfbuciones gubernativas y polfticas. Sin embargo, no siempre fue asf, sino por ¢l contrario, era
el monarca ¢l centro total del poder, y bicn puede sintetizarse en la frase atribuida a Luis XIV, el

Hamado "Rey Sol", quien afirmé “el Estado soy yo".

Actualmente, no existe a nuestro modo de ver, un procedimiento netamente jurfdico que

1

conlleve la exigibilidad de la responsabilidad del monarca; los ! histéricos i

sefialan que es de facto como se ha manifestado esto.

La historia nos ha ensefiado que resultan catastréficas las consecuencias cuando por esta via
se actualiza Ja responsabilidad del monarca, ya que s6lo a través de la oposicién beligerante, de la
revolucién y por vfa de accién directa, se le embiste con el fin de destronarlo y cuando esto se
logra, son de sobra conocidas las consecuencias que ello acarrea, desmorondndose toda institucién
y creanda un ambiente social inestable, con una poblacién que desde entonces cae en la zozobra. Se
crea una situacién propicia para que los arribistas y oportunistas saquen provecho para sus posturas

personales o de partido.

No dudarfamos en calificar de “peligrosa” la situacién referida, asf ha quedado demostrado
histéricamente, cuando pueblos enardecidos o lidereados por gente que se siente ofendida con la
actuacién del monarca, han llegado al extremo de aplicar la pena capital a éstos, las més de las

ocasiones sin justificacién o sin juicio previo alguno.
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Esta solucién ha sido equivocada, surgiendo con ello la necesidad de determinar con
claridad a quien corresponde cada facultad y por ende, cada responsabilidad, con el objeto de evitar

actuaciones injustas en contra de los monarcas.

El sistema inglés cncontré la solucién, con ¢! traslado de las facultades del monarca a los
ministros, buscando con ¢llo gue alguien respondiera por la accién gubernamental ante el pucblo,

personificado por la Asamblea.

Por lo tanto, la responsabilidad del rey no puede ser sometida a juicio sino por la viu de
facto y por lo mismo, hemos de concluir: existe una irresponsabilidad del rey, ¢l monarca no tiene
responsabilidad alguna, por haber sido trasladada a los ministros, con sus correlativas facultades,
como se sefialard adelante en forma mds amplia y ademds, porque las mfnimas facultades con que

cuenta (mencionadas en el apartado precedente) no conllevan responsabilidad de ningiin tipo.

3.3. EL. GOBIERNO. SUS FACULTADES

Las funciones administrativas de gobiemo han crecido en la medida de las propias
necesidades de los Estados, los cuales se han multiplicado tanto en su actividad interna, como en

sus relaciones con cl exterior.

Esta muttiplicidad de funciones implica el que resulte materialmente imposible para una
sola persona su debida atenci6n (sin importar el sistema de gobicmo). En e} caso que nos ocupa, la
persona del monarca es insuficiente para cumplir cabalmente los fines del gobicrno, sobre todo a

rafz del surgimiento en el Siglo XVII, del principio de que “reina, pero no gobierna®.
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Asf, necesariamente el Jefe de Estado (monarca) requiere de Ja colaboracién y apoyo de un
grupo de personas que dentro de la organizacién gubemamental, ocupan escafios de supesior

jerarqufa y son los depositarios de las facultades antafio exclusivas del rey.

Estos agentes (ministros en este caso), no obstante estar investidos de poderes de decisién y
mando, los ejercen en nombre del titular y su accionar abarca las diferentes ramas de la

Administracion Pablica.

Cabe aquf distinguir un factor importante: con anterioridad sefialamos la irresponsabilidad
del monarca por carecer de atribuciones gubernativas, nos corresponde ahora mencionar, a contrario
sensu, que al haber sido delegadas estas atribuciones a los ministros, su campo de accién se amplié,

pero he aqui la nota distintiva, también se acrecent6 el acervo de responsabilidades.

Luego entonces, son los ministros integrantes del érgano denominado gabinete, quicnes

tienen a su cargo el gobicno en sf, por lo cual “..el gobiemo se realiza a través del gabinete...”

(16). Al respecto, los tratadi coinciden ampliando esta idea ai total de las funciones de gobierno,

tal y como lo seiiala el Dr. Carpizo "La administracién publica estd encomendada al gabinete, pero

éste se encuentra sometido a la constante supervisién del parlamento®. (17)

A propésito hemos hecho mencién a la ditima parte de la cita anterior para ir delineando el

perfil de la responsabilidad de los ministros.

Las facultades gubemativas son compartidas con ¢l Parlamento (Asamblea); para mayor

entendimiento, cabe mencionar que el Primer Ministro (cabeza de gabinete y primero entre sus

i16) Moveno Diaz, Danlel.. Op. Cit., p.39S.

t17) carpiza, Jorge., El Prealdenzialismo Mexicano. 2a. Ed., Slglo XX1 Editeres, México,
1979, p.14.
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iguales), es el lfder del partide ganador en las elecciones, el cual, con la anuencia del Jefe de

Estado, escoge al grupo de mini! que i el cuerpo colegindo del gab

Existe sin embargo, una facultad camcterfstica del Gabincte: por conducto del Primer

Ministro, puede solicitar al Jefe de Estado la disol de la Asamblea, y casi siempre cncontrard
respuesta favorable. Bsta facultad es pilar en el equilibrio de fuerzas entre Gobierno y Asamblea y
permite que ja vigencia del sistema parlamentario se preserve, equilibrio motive de apartade

posterior, dada su imporancia.

Al ser el Gabinete parte del Ejecutivo y 1a Asamblea €l Poder Legistativo propiamente
dicho, el ser copanticipes de 1a funcién gubernativa y el contar ef primero de ellos con la faculiad de
disolver la Asamblea, origina un acercamiento de poderes inuspal para quienes nos hemos

desarroliade dentro de un régimen de gobierno presidencial, por lo cual comulgamos con el

p iento del maestro Daniel M contenido en la cita siguiente:

™

...los mi de este org; -el son responsables ante el
pariamento. La relaci6n entre et ejccuuvo y el lcg,nluuvo se hace mis estrecha, si
precisamos que el primcro ticne 1a facultad de disolver af parlamento y convacar a
nuevas elecciones. (18)

34. ATRIBUCIONES DE LA ASAMBLEA

Al referirnos a la estructura organizacional del par io, sefialamos nuestra

idea de considerar al Parlamento, come ¢l 6rgano integrado por el Gobiemao y la Asamblea, en
relacién con tal aseveraci6n, cabe asentar las reflexiones que nos dieron la pauta para concluir en

ello,

(1) rraga Tribarne, Manuel., El parlamento britdnico. fastituro de Estudios Polfticos.
sadrid, 1961, cltads por paniel Moreno, Op. Cib., p.39%. (El agregado onkre gufones es del autor).
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Los ministros del Gabinete son elegidos de entre Jos miembros de la Asamblea, por lo
tanto, Ia formaci6n del Gobiemo (Gabinete), depende de la mayorfa parlamentaria y de ahf que su
accionar deba ser acorde a las politicas de la propia Asamblea, siendo esta Gltima, ademds, quien
influye con la opinidén mayoritaria en ella imperante, en la designacién de los ministros del
Gabinete por parte del Jefe de Gobierno. Por lo tanto, redondeando nuestra idea, estos ministros
vienen a ser, autom4ticamente, miembros del Parlamento, (aunque sin referirlo en forma tan

pormienorizada, la mayorfa de tratadistas coinciden en lo mencionado).

Consideramos necesario hacer referencia 4 lo anterior, porque en principio estamos en total
acuerdo con la idea de que no resulta procedente Ia divisién de funciones expuesta en forma tan
tajante, sin embargo, la pretensién ha sido el que con mayor facilidad se aprecien las atribuciones

de cada érgano, a sabicndas de que esto propiciard claridad, al referirnos a sus responsabilidades.

En tal vinud, nos corresponde ahora sefialur como atribuciones caracterfsticas de la
Asamblea, las siguientes:

a) Negar un voto de confianza al Gabinete,

b) Otorgarle un voto de censura, y

c) Exigirle responsabilidad polftica, ya sea a uno de sus miembros o al gabinete
como unidad.

Resultan de capital importancia las dos primeras facultades, por las ¢ ias que
acarrean, las cuales pueden llegar al extremo de provocar la cafda del Primer Ministro, de esta
manera "Un voto de censura del Parlamento -Asamblea-, puede traer como consecuencia la
dimisién de uno o varios miembros, o del Gabinete, asf se dice, que cuando dimite el Gabinete, cae

el gobierno”. (19)

A medida que hemos avanzado en el desarrollo del tema, resaitan los puntos importantes

para efectos del presente trabajo. Tal es el caso de la facultad de la Asamblea de exigir

119} Acosta Romern, Miguel., Op. Glit., p.74. (El agregado encre gulones es del autor).
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responsabilidad politica al Gabinete, o a uno de sus miembros, lo que denota ya la responsabilidad

de! propio Gabinete.

Sin embargo, antes de entrar de Meno en ¢} tema principal de este ensayo, es mencster
referimos a la correlacién prdctica entre ¢l Gabinete y la Asamblea, en el desempeiio de la funcién

gubemamental.

3.5. CONTROL RECIPROCO DE G;\BINETE Y ASAMBLEA

Retomando lo ya afirmado, tenemos por Ja forma en que sc integra el Gabinete (Gobierno),
sus miembros son también considerados miembros del Paslamento (Asamblea) ya que desempeiian

funciones del Ejecutivo (gubernativas) y son a la vez miembros del Legistativo (Parlamento).

Por otra parte, sefalamos que el Gabinete estd inteprado por los jefes del partido

mayoritario o por {os jefes de los partidos que por coalicién forman la mayoria parfamentaria.

Igualmente hablamos de la facultad del Gobiemo o Gabinete, de poder solicitar al Jefe de
Estado la disolucién de la Asamblea; de la facultad de la Asamblea de exigir reponsabilidad politica
al Gobierno, ya sea a su cabeza (Primer Ministro), o bien, al Gabinete como unidad; asf como el
negar un voto de confianza u otorgar un voto de censura al Gabinete, lo cual gencralmente provoca

la dimisién de este cuerpo colegiado.

Con lo anterior puede apreciarse un interesante juego de fuerzas entre estos érganos,
- sustento de! sistema parlamentario. Tal parccicra que este equilibrio se da sin mayores viscisitudes,
sin embargo, para mayor apreciacién de la forrna en que esto se origina, resulta necesario

mencicnar las cuestiones siguientes.
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H] P

no imp necesari Ia

El hecho de existir una censura por parte de la A
dimisién del Gobierno, si tal cosa sucediera no habrfa justificacién alguna para ponderar al sistema
parlamentario inglés como se ha hecho; la inestabilidad polftica y social, originada con esto, hace
tiempo habrfa derrumbado Ias instituciones polfticas que lo fortalccen, le dan vigor y son su razén

de ser.

La facuitad mencionada no es absoluta, hemos de recordar que la facultad de designacién
de ministros corresponde al rey, a propuesta del Primer Ministro, por lo tanto la Asamblea tendrd la

limnante de no poder a capricho remover ininistros.

En realidad cuando la Asamblea emite censura directa en contra de un ministro, busca en s{
crear una presién al Primer Ministro en lo personal, con la idea de que éste dimita, o sea destituido,
e igualmente, estd presionando al Gobierno como cuerpo colegiado. Este caso es considerando el

supuesto de la existencia de censura de la Asamblea al Gobierno.

Sin embargo, existe también Ia posibilidud de que algin integrante del Gabinete, infrinja la
politica previamente definida por Gobierno y Asamblea. En este caso, la Asamblea buscard a toda
costa presionar al Gabinete, hasta obtener la dimisién del ministro involucrado directamente en tal

hecho.

Esta dimisién se efectda, por lo general, mediante solicitud del Jefe de Gobiemo, sin
mayores aspavientos por parte del ministro dimitido. Lo anterjor, siempre y cuando cl Jefe de
Gobiemo reconozca que el ministro (miembro del gabinete), efectivamente infringié la politica

predeterminada.

Pero puede suceder que el Primer Ministro no admita responsabilidad alguna del ministro
supuestamente responsable. En este caso, estamos ante el surgimiento de un conflicto polftico entre

Asamblea y Gobierno, donde este tltimo 6rgano se hace responsable total del acto controvertido.
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Es aqui donde se da la pauta para que la Asamblea emita su voto formal de censura en
contra del Gobierno; éste a su vez, puede hacer uso de la defensa otorgada por el sistema: puede

pedir al Jefe de Estado la disoluci6n de la Asamblea.

Por lo anterior, serd el electorado, el pucblo mismo, quien decida en las urnas si existfa o no
responsibilidad y con ello, a quién asistia Ia razén. Con esto podemos asimilar con mayor facilidad

la sintesis contenida en la cita siguiente:

Existe entre parlamento y gobierno un mutuo control. El parlamento puede
exigir responsabilidad politica al gobierno, ya sea a uno de sus miembros o al
gabinete como unidad. Ademds el parlamento puede negar un vato de confiunza u
otorgar un voto de censura al gabinete, con lo cual éste se ve obligado a dimitir;
pero el gobiemo no se encuentra desarmado frente al parlamento, pues tiene la
atribuci6n de pedirle al jefe de estado, quien gencralmente accederd, que disuelva
el parlamento. Y en las nuevas elecciones es el pueblo quien decide quicn posefa la
razén: si el parlamento o el gobierno. (20)

La opinién de los tratudistas es undnime en el sentido de que el mutuo control y equilibrio

de fuerzas mencionado, sélo es dable en socicdades donde los repr populares ¢ an con
una cultura cfvica de alto nivel, donde existe real conciencia del deber de representacién, que
origina una vida politica activa, en un clima de amplio respeto a la militancia e ideologfa, con un

claro sentido de servicio y colaboracién.

Todas las opiniones hasta aquf llegan, sin embargo, nos parcce de suma importancia
ampliar un poco mds tal aseveracién, llevdndola al campo de lo subjetivo, al 4mbito del cardcter del

en fas sociedades donde estd vigente ¢l sistema parlamentario y mds

> humano irr

concretamente, aplicdndolo en los pueblos anglosajones y latinos, en esta fonma:

{20) Farl Lowensteln., Teorfa de la Constitucién., Ed. Arlel, Barcelona, 1965, p.p.105 a
107, clitads por Jorge Carplzo. Op. Cit., p.14.
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Se dice por los autores, que ¢l i arl io je a una
participacién mds democritica y directa del pueblo a través de sus rcprescmanlu.
y a un control mds efectivo del Parlamento o Congreso, sobre el poder
administrativo; sin embargo, cabe comentar que, curiosamente, el régimen
parlamentario ha operado mds o menos con eficacia en los pafses anglosajones y
presumiblemente debido al alto indice de educacién, preocupacién y participacin
en polftica del pueblo, a sus elevados niveles de vida, gran wadicién cultural y
estabilidad dcmogrﬂ"ca en los cuales, ain cuando ha habido movimientos, no son
tan graves, ni 1an constantes como en los pafses latinos.

En estos iltimos, el régimen parlamentario ha sido motivo de una grave
incstabilidad polftica, presumiblemente derivada del cardcter meridional de los
fatinos... (21)

Su dicho lo comprueba este autor, haciendo mencién a los multiples cambios de gobicmo
dados en Francia ¢ Italia en la segunda mitad de este siglo, sobre todo en la ditima de las naciones

mencionadas.

4. LA RESPONSABILIDAD DEL GOBIERNO EN EL SISTEMA
PARLAMENTARIO INGLES

4.1. GENERALIDADES
Hemos dejado al final del capitulo, el desarrollo de este apartado, debido a que constituye
la parte mds importante; previamente es necesario mencionar algunos antecedentes citados en los

apanados precedentes.

En todo sistema de gobierno es indispensable se delimi las atribuciones y

responsabilidades de cada 6rgano; en el caso del régimen parlamentario mencionamos que la etapa

en la cual el monarca era el centro total de poder, como en "...las tiranfas europeas, caracterizadas

(21} Acosta Romero, Miguel., Op. clit., p.74.
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por el rey absoluto que personificaba todas las potestades estatales, y en las que los miembros de la

d eran considerados como sibditos o vasallos” (22), fue superada con Ia asignacién a los

ministros de tareas propias de agentes de la Corona.

1 «

Lo anterior implicé la asignacién de atri

a los ministros con sus correlativas

responsabilidades; esto permitié resolver la doble problemdtica consistente, por un lado, en la
necesidad de que todo gobernante sea responsable de sus actos, y por otro, los inconvenientes
précticos de exigir esta responsabilidad al Jefe del Estado, la cual como indicamos por lo general se

exigia de facto, con graves consecuencias polfticas y sociales.

Conviene ahora indicar la manera en que esta responsabilidad se genera, los actos que la
originan; asf como la naturaleza de esta responsabilidad, a fin de apreciar con mayor claridad la que
deriva del refrendo ministerial.

4.2. LA RESPONSABILIDAD DE L.OS MINISTROS

4.2.1. RESPONSABILIDAD LEGAL

Tiene dos vertientes la resp bilidad de los ministros britdnicos, por un lado, son
p bles ante los trib , esto €5, son Tesp bles individual como sujetos privados
de derecha.
Esta responsabilidad se genera por los actos ilegales que como  simpl

particulares, por actos imprudentes o dafiosos, o cuando contraen obligaciones de naturaleza civil,

(22) Horeno Redrfguez. Rodrigo.. Op. ClE.. p.2S.
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El fundamento de esta responsabilidad es el principio de la igualdad de los hombres ante lu
ley, de la sujecidn universal de todas las clases sociales a un solo y mismo derecho administrado
por los tribunales, por lo tanto, un ministro estd sometido a la misma responsabilidad que cualquier
otro ciudadano en razén de los actos que ejecuta, y es tan responsable de sus actos como un

particular desprovisto de todo cardcter oficial.

Para los casos en los cuales la actuacién de los ministros engendre responsabilidad de
derecho comin, derivada de actos ilicitos, le serd aplicable precisamente este derecho como a un
ciudaduno comiin y corriente, su investidura no lo exime de que sus actuaciones como particular
tipifiquen los ilicitos contemplados por ia lcgislncic’u; ordinaria, se trata, en consecuencia, de una

responsabilidad legal.

4.2.2. RESPONSABILIDAD POLITICA

Indicamos que ¢n la época en Ja cual el monarca era el centro total del poder polftico, la
responsabilidad de los ministros se actualizaba ante aquél, debido a que se les consideraba simples
servidores de la Corona; con el parlamentarismo moderno la carga de las responsabilidades det
poder ejecutivo personificado por el monarca, se trastadé a los ministros y automdticamente estos
se convirtieron en agentes de un Gobierno que actda colegiadamente en nombre de un monarca
irresponsable, y que responde frente a una Asamblea de representantes elegidos por sufragio

universal, dejundo con esto de ser servidores de la Corona.

La Asamblea de representantes evoluciond y se convirtié en un Parlamento, gue habiendo
despojado al monarca de Ia mayor parte de sus poderes capitales, incluyd en su estructura a lay
Ppropias cdmaras y a un ejecutive integrado por dos partes: el rey como Jefe del Estado, y el Consejo
de Ministros como Gobierno, de esta manera, la responsabilidad ministerial cambié de direccién

para hacerse efectiva ante la Asamblea.
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Lo anterior constituye la segunda vertiente de la responsabilidad ministerial, por lo tanto,
los ministros britdnicos son responsables ante la Cfmara de los Comunes, por cualquier acto
imprudente o dafioso para el bien pablico, en cuya comisién se involucre su cardeter oficial; se trata
en este caso, de una responsabilidad de cardcter politico, al surgir el deber de los ministros de

cC alasp dela A lea, con la posibilidad det voto de censura y Ta dimisién del

miaistro.

En efecto, es una responsabitidad palitica ya que los ministros sélo conservan su puesto
mientras cuentan con la mayoria de los miembros de la Cdmara de los Comunes, ya que éstit, como
hemos visto, a través de su negativa a apoyar una propuesta del gobierno, del voto de censura o el
no otorgamiento de un voto de confianza, puede orillur a fa dimisién del ministro ¢n ¢l momento en

que considere gue su conducta ha sido indebida o inconveniente.

43. EL REFRENDO MINISTERIAL

El refrendo en la forma de gobierno que nos ocupa, ¢s ¢l resuitado de una cuestién de
forma, nacida de las necesidades planteadas por la vida cotidiana, definida por la costumbre, para
finalmente ser reconocida como principio del Common Law (o derecho derivado de las

costumbres).

Conforme a Ia wadicién inglesa, la voluntad real serfa jurfdicamente obligatoria, siempre y
cuando sc presentara por escrito en un documento, y éste contara con ciertos sellos en sefial de que
el documento era auténtico, dichos sellos representaban graficamente a responsabilidad ministerial,
asi se dice "...el elemento externo (refrendo formal) remonta su fuente a una época tan antigua

como la aposicién de los sellos reales...” (23)

(231 Fraga, Gabino., oOp. Clt., p.176.
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Estos sellos estaban a cargo de un Canciller, quien se responsabilizaba sobre el contenido

del documento al imprimir un sello a los decretos reales, pues era el tinico autorizada para usarlos.

Esta primeri idea evoluciond hasta adoptarse la regla de que cuando la firma personad del
rey figurara en un acto, también debfa ser firmado por un Secretario de Estado, manteniéndose a la

fecha pricticamente inalterable.

Se ha mencionado que es en este sistema donde tiene plena vigencia y validez la figura

jurfdica que se comenta; 1a doctrina coincide con este punto de vista:

...El refrendo es una institucién tipica del sisterna parlamentario, que se
justifica porque los miembros del gabincte forman parte de la mayoria partidista en
el parlamento y de esta manera sc controla al Jefe de Gobierno y se garantiza la
participacién de los ministros -miembros del gabinete- mediante el necesario
consentimiento y firma que deben otorgar para la validez de los actos
presidenciales. (24)

Cabe sefialar que los elementos del refrendo varfan conforme a las caracteristicas de cada

régimen, ya se trate del presidencial o del parlamentario; de igual manera sus funciones y

consecuencias también pr marcadas di ias, esto se sintetiza en la cita siguiente:

El refrendo, a pesar de Ja universalidad de su uso y de la igualdad de forma
que reviste, no consltituye una institucién que en todos los casos esté intcgrada por

los mismos elementos ni que, en todos los reg| ionale I
idénticas funciones... (25)

124) Moreno Rodrfguez. Rodrlge.. Cp. Clk., p.p.1l17 y 118.

(25) Fraga, Gablno., Op. ©it., p.17n,



4.3.1. FUNCIONES DEL REFRENDO

Corresponde ahora mencionar precisamente las funciones del refrendo:

Primera.- Certifica la icidad del ido dcl dc mismo cn el que la orden se
expresa, esta funcién tienc su remoto antecedente desde la época en que los mandatos reales

se certificaban con la aposicién de ciertos sellos, mencionados ampliamente con anterioridad,

Segunda.- Limita materialmente la actuacién del Jefe del Estado; esto va de la mano con la manera
cn que se elige a los ministros. Es pertinente recordar que el Jefe del Estado no puede separar
de su cargo al ministro que se niega a apoyarlo, toda vez que la designacién de éste no es
facultad del monarca, ni depende de su voluntad la renuncia del Gobierno, ya gue esto

depende de la mayorfa que prevalezca en la Asamblea.

Esta funcién del refrendo también tiene relacién con la irresponsabilidad del monarca
explicada en apartados anteriores, haciéndose necesario que su actuacién se regule mediante el

refrendo del ministro respectivo:

En el régimen parlamentario, en efecto, la existencia de un Jefe de Estado
irresponsable constituirfa un peligro de que dicho funcionaric abusara de las
facultades que legalmente le estdn atribufdas, motivo por el cual el gjercicio de
dichas facultades s6lo puede jurfdicamente realizarse cuando se asocia a dicho
cjercicio un ministro que sea un elemento coordinado, no subordinado al Jefe del
Estado.

Desde este punto de vista, la necesidad del refrendo constituye una
limitacién material de la voluntad del Jefe del Estado. (26)

Tercera.» Hace responsable polfticamente al ministro refrendatorio de los actos del Jefe del! Estado

en los cuales interviene, relevando a éste tltimo de dicha responsabilidad.

126} Fraga, Gablino., Ibld. p.p.176 y 177.
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Esto es uonsecuencia de la necesidad de la determinacién de responsabilidades en este
régimen, lo cual se obtuvo a través del traslado de atribuciones que tradicionalmente correspondfan

al monarca, hacia los ministros, con sus correspondicntes responsabilidades.

Mediante su firma el ministro otorga validez jurfdica plena a los actos del Jefe del Estado,
con ello se convierten en actos propios del Gobiemo y por lo tanto, adquiere el compromiso de

responder de los efectos que estos actos jurfdicos produzcan.

La segunda y tercera de las funciones citadas se contienen en el texto siguiente:

...En et régimen parlamentario tradicional el ejecutivo se compone de dos
partes: por una parte cl Jefe de Estado que es irresponsable, y por la otra, el
gabinete formado por el conjunto de los ministros designados por ¢l jefe de
gobiemo, que se adhieren a su politica por medio del refrendo, que son
responsables ante el Parlamento y deben dimitir cuando han perdido su confianza.
@7

4.3.2. ELEMENTOS DEL REFRENDO

En ¢l caso del sistema parlamentario inglés, 1a facultad de los ministros de refrendar se

constituye de un elemento interno o subjetivo, asi como de uno externo o formal,

E! primero de ellos consiste en la voluntad del ministro a quien corresponde refrendar, y

con cllo colaborar voluntariamente a un acto del Jefe del Estado.

En tanto que ¢l elemento extemno, formal o material se traduce en la firma del propio

ministro a través de la cual refrenda el acto.

{27) serra Rojas, Andrés., Derecho Adminiscrativo. 13a. EQ., Pporrda, México, 1985. p.51%.
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Es evidente que estos elementos han tenido origen diverso dado su propia naturaleza, hasta

conformar la figura tal y como la conocemos en la actualidad:

-.pues en tanto que el elemento externo (refrendo formal) remonta su
fuente a una época tan antigua como la de la aposicién de los sellos reales, sin que,
sin cmbm‘go. ésta pueda considerarse como equivalente al refrendo material, como
se

a con la coexi de una y otra en la actualidad; el elemento
subjetivo, o sea cl refrendo material, s6lo tiene sentido "hasta que la ldcn de
responsabilidad ministerial parlar ia informa la " (28)

De todo lo anteriormente mencionado sc colige que el refrendo es una manera de fincar

responsabilidad a los ministros en su carfcter de integrantes del Gobicmo; es ésta, la segunda

vertiente de responsabilidad y se trata, indudabl de una resp bilidad enmi

polftica:

~La responsabilidad politica “no presupone, como la penal, un mal en el
sentido_ ;ur(dxco la comlsxén de un acto ilegal, sino simplemente motivos de
dad, no se actia mediante recursos jurfdicos
(1mpcuchmcm) :omo aquéllu. sino por medios de naturaleza polftica (preguntas,
interpelaciones, votos de censura especialmente), y finalmente no desemboca en la
imposicién de penas, sino en la scparaci6n del cargo”. (29)

Es pues esta responsabilidad, la caracterfstica principal del sistema que se analiza y

coinciden en esto diversos autores. (30)

(28) ¥Fraga, Gabino,, Op. Cit., p.176.

129} CAcares Gtosa, Conzalo., £l Pefrende Ministerial., citado por Gabino Fraga, op. Cit.,
p.1T7.

(30) Acomta Romero, Miguel., Op. Cit.., p.74.

Carpizo, Jorge, La Constltucidén Mexicana de 1917., Sa. Ed., UNAM, HKéxico, 1982, p.p.28) y
284,

Gonzdlez Cosfo, Arturo. México: Cuatro Ensayos de Soclologfa rolitlca., 1la. Ed. UNAM,
México, 1972. p.145.

Serra Rojas, Andrés. Op. Cit., p.516.
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Esta responsabilidad politica cuando se actualice dard lugar a que s¢ ponga en prictica la
mecdnica que fue descrita en el apartado correspondiente al control recfproco del Gobiemo y la
Asamblea: cuando el Gobiemno siga tendencias politicas contrarias a las sostenidas por 1a Asamblea
y actie en desacucrdo con ésta, o bien que abiertamente contrarie las polfticas previamente
definidas mediante actos que por sf solos adquieran relevancia polftica, actuando como ¢érgano

colegiado o a través de cualquiera de los ministros que lo integran.

Resulta claro que dicha responsabilidad del ministro refrendatario se hard extensiva al
Gobierno como unidad, porque forma parte de este érgana y los ministros como integrantes de €éste,

responden solidariamente de los actos refrendados.

Se reitera que esta responsabilidad se actualiza a través de las formas ampliamente

explicadas con anterioridad en este capftulo.

Finalmente es conveniente hacer mencién al siguiente texto, que describe en forma clara y

concisa la forma de gobierno sobre la cual hemos disertado:

El régimen parlamceatario, es un régimen de colaboracién, de asociacién de
poderes, que exige la conformidad de estos poderes, de donde la regla capital de la
responsabilidad polftica del gobiemo que tiene por fin establecer, por medio de un
cambio dc gobierno, la armonfa de los poderes cuando ella ha sido destrufda. (31)

{31} Giraud, cltado por Andrés Serra Rojas. Op. Cit., p.516.
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CAPITULOII

EL SISTEMA PRESIDENCIAL

1. EL SISTEMA PRESIDENCIAL MEXICANO

La referencia que a continvacion se hace del sistema presidencial mexicano es muy escueta
y s6lo se menciona en términos generales Jo que guarda relacién con fa responsabilidad de los
Sccretarios de Estado, sobre todo la derivada del refrendo ministerial; este estudio se realiza
partiendo de un breve andlisis de la organizacidn del Gobiemno Federal, tratando de no incurrir en
demasfa en visos de constitucionalismo, materia a la cual propiamente pertencee el estudio de los

sistemnas de Gobierno tratados en los dos primeros capitulos de este ensayo,

Es opinién generalizada en la doctrina que lus dos importantes variantes de formas de
gobierno se determinan predominantemente por las relaciones entre dos poderes: el Ejecutivo y cf

Legislativo.

En tal sentido sc pronuncia Jorge Carpizo, al sefialar: debe entenderse

...por sistema de gobierno, la existencia de dos o mds detentadores del
poder, cada uno de ellos con competencia otorgada constitucionalmente y que al
actuar tiene la obligacidn de cooperar con ef otro u otros en la constitucién de la
unidad estatal que s¢ manifiesia en la real estructura del poder polftico en una
sociedad... Las relacioncs entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo
determinan el Sistema de Gobierno... (1)

(1) carplzo, Jorge., La Constitucidn Mexlcana de 19i7. Sa. Ed., UNAM, Héxico, 1982, p.263.
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La relacién entre estos dos poderes en el Sisterna Presidencial en general, y en el Sistema

Presidencial Mexicano en particular, se desglosan en los puntos siguientes.

1.1. CONCEPTO

Por las variantes de este sistema de gobierno, resulta diffcil definirlo o tratar de
conceptualizarlo. no obstante, tiene constantes que permiten configurarlo, de ahf que nos parezca

acertada esta afirmacidn:

Ei presidencialismo es una forma de Gobierno que se gesta en los Estados
Unidos de Armnérica y se caracteriza, como se¢ ha dicho, por Ia existencia de un
Poder Ejecutivo unitario y fuerte que se deposita en un presidente, quicn es a la
vez, jefe de Estado y de gobiemo, asf como lder de su pueblo por ser clegido
democréticamente para un perfodo determinado. (2)

A nuestro modo de ver, el acierto de esta afirmacién radica en sehialar el origen y las
caracterfsticas mds importantes del presidencialismo, pero sobre todo, abarca renglones
sociolégicos atiles para el desarvollo de este trabajo, tales como la mencién de que el Presidente es

lider del pueblo y es elegido democraticamente.

Ahora bien, con la intencién de dejar debidamente sefialado como forma de gobierno el
presidencialismo, consideramos pertinente hacer mencién a las ideas vertidas por el Doctor Acosta

Romero, al tenor siguiente:

...la forma de Estado tiene que referirse al todo del Estado, es decir, a la
estructura jurfdica-politica que adopta el Estado soberano en su quehacer diario y
en su estructura jurfdica y que, partiendo de este supuesto, la forma de gobiemo se
refiere a una parte del todo del Estado, que son precisamente Ios 6rganos a través

{2} Moreno Rodriguez, Hodrigo., La Administracién Publica Fedwral en México. la. Ed., UNAM,
México, 1980, p.5&.
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de los cuales se ejercita el poder..la forma del Estado es género y Ia forma de
gobiemo, parte o especie de ese género... (3)

Establecida la premisa anterior, corresponde avocamos al estudio en particular det Sistema

Presidencial Mexicano, en forma breve, sin dejar de tratar sus puntos esenciales.

1.2. ORIGENES Y EVOLUCION

La configuraci6n del Sistemna Presidencial Mexicano presenta rasgos muy particulares, asf,
resulta paradéjico que la fallida monarqufa imperial de lturbide, constituyé el intento inicial para
tratar dr: formar un régimen de gobiemo con predominio total del Jefe del Ejecutivo, y no obstante

su corta duracién

...Los diez meses que duré el primer imperio mexicano fueron tomados
muy en cuenta al discutirse la configuracién que debfa darse al Poder Ejecutivo en
¢l Acta Constututiva y en la Constitucién de 1824. (4)

Con anterioridad sefialamos que el sistema de gobiemo presidencial tiene su génesis en la
Constitucién Norteamericana de 1787; ahora bien, los tratadistas coinciden en otorgarle carta de
naturaleza en nuestro pafs, a partir de la Constitucién de 1824, la que a su vez s¢ inspiré en la

" propia Constitucién Norteamericana de 1787 y la Constitucién Espafiola de Cddiz de 1812,

De hecho, es en la Constitucién de 1824 donde se establece la estructura fundamental del

Sistema Presidencial Mexicano.

t3) Acogta Romero, Mlguel.., Toorfa General del Darecno Administrativo. 7a. Ed., Forrda,
México, 1986, p.71.

(41 Moreno Rodriguez, Rodrige., Op. Cit., p.108.



No obstante que los pioneros del constitucionalismo mexicano abrevaron en la multicitada
Constitucién Norteamericana, los rumbos finalmente trazados por el sistema mexicano y el
norteamericano han sido distintos, por ser diferentes en su totalidad las condiciones y el medio en

los cuales han tenido su desarrollo.

En el punto anterior. mencionamos dentro de lo util que Ie encontramos al concepto de
sistema presidencial usado, los rasgos sociolégicos que menciona; el desarrollo del Sistema
Presidencial Mexicano se ha caracterizado, entre otras cosas, por atribuciones y facultades meta-
juridicas otorgadas por el pueblo al gobernante, fenémeno que ha existido desde ¢l nacimiento de

este sist:ma en nuestro pafs, asf se sefiala:

El autoritarismo y el paternalismo del gobernante tiencn su crigen en el
periodo colonial, en 1a medida en que, a lo largo de su desarrolio, se did una
centralizacién del poder por parte del gobemante como autoridad civil, militar y
religiosa... Hay una continuidad histérica desde el cacique hasta el Presidente de la
Repiiblica, pasando por ¢l virrey y el caudillo, como individuos que son los Jefes
de la Nacion, protectores de la poblacién y hombres cuya voluntad personal es
capaz de alterar el curso de los acontecimientos... (5)

La Constitucién de 1824 se basé en la Constitucion Norteamericana de 1787, de la que sc
tomé la estructura fundamental; asf como en la Constitucién de Cddiz de 1812, de la que tomé
elementos relativos a los Sccretarios de Estado, ¢l refrendo ministerial, las relaciones del
Ejecutivo con el Congreso asf como diversas facultades concedidas al Presidente de 1a Repiiblica,

tal y como lo sostienen diversos autores mexicanos. (6)

(5) Heller claude., Poder, Folftica y Estada. ta, Ed., ANUIES, Méxlco, 1976, p.109.

{6} En este sentido se pronuncia Don Antonio Carrillo Flores. quien afirma: *México adoptd
prdcticamente desde gu origen ccmo Republica Federal ol regimen prestdencial, Insplrado en la
Constitucién Horteamerlcana da 1787, aunque conservé de la Constitucién Espafiola de 1812, normas
rolativas a log Secretariom de Estads, que on teorfa al menos guardan aigunos puntos de similitud
con el régimen parlamentario®. Estudios de Derecha Adminlstrativo y Constitucional. ia. Ed., UNAM,
1987, p.43.

La misma f{dea y en términos muy similares 1a manifiesta Arturo Gonzdlez Cosfo al
gefialar: ‘El sistema presldencial mexicano fue creado por la Conatitucldn de 1824 con una fuerte
influencia del modelo norteamericanc, pero reabsorblendo tambidn Instituciones y modalidades de la
Constituclén gaditana...*. HEXICO: Cuatro Ensayos de Soclologfa Palftica. la. Ed., UNAM, 1572,
P.136,
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Con el objeto de profundizar al respecto, citaremos al Dr. Jorge Carpizo, quien sefiala que
Don Andrés Serra Rojas realizé un estudio sobre el texto original de Ia Constitucién Mexicana de
1857, hallando grar similitud entre los articulos 75 a 85 y el artfculo 2e., Seccién Primera a Cuarta
de la. Constitucién Norteamericana, asi como otros artfculos mexicanos que versan sobre el Poder
Ejecutivo, como los artfculos 86 al 89 que se inspiran en el Capftulo VI, artfculo 222 y siguientes de
1a Constitucién de Cddiz de 1812. (7)

No obstante lo hasta ahora sehalado, la instauracién del régimen presidencial en México se
realizé no sin antes sortear una serie de viscicitudes, tales como la determinacién del titular del
Poder Ejecutivo de la Federacién, ya que el proyecto del Acta Constitutiva de la Constitucién
de 1824, proponifa a una sola persona para esa funcién, mientras que los debates fueron en torno a la

conveniéncia de un Ejecutivo Colegiado o un Ejecutivo Unitario. (8)

Al final resultaron de mayor peso los argumentos esgrimidos en favor de un Ejecutivo
Federul Unitario, al aprobarsc el Artfculo 74 de la Constitucién de 1824, que consagrd cl cjercicio

de 1a titularidad del Poder Ejecutivo en una sola persona.

El desarrotlo del sistema presidencial se ha caracterizado por la dificultad que representa
mantener un equilibrio entre los poderes, sobre todo entre el Ejecutivo y el Legislativo, asf como

asentarlo en la norma fundamental.

Las Bases y Leyes Constitucionales de Ia Repiblica de 1836. aportaron la novedad del

Tal concepto es compartido por tratadigtas como sl Dr. Jorge Carplzo: Introduccisn al
Derecho Mex{rano, Tem> 1., fa. E4., UNAM, Moxico. 1981. p.l4R.
Ast como Rodrigo Morenw Rodriguez. Op. Cit.. p.110.

{7} carpizo, Jorge., El Presidencilalismo Mexicano. 2da. Ed., Siglo XXI Edit., México, 1979,
p.42.

N (8} Ledso La Adminlstracién Publica Federal en México, de Rodrigo Moreno flodriguez, p.p.108,
109 y 110, donde seflala los debatea efectuados por el Congreso Constltuyente de 1824, en tarno al
ticular del Poder Ejecutive.
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"Supremo Poder Conservador®, dindolc una caracterfstica muy particular a nuestro sistema
presidencial: este poder podfa ejercer control sobre el propio Ejecutivo y de hecho constituia una
limitante a su campo de accién, en virtud de contar con facultades como la de renovar todo ¢l
ministerio, deciarar 1a nulidad de los actos del Ejecutivo y peder declarar su incapacidad “fisica o

moral”, por otra parte:

... el Presidente de la Repiblica contaba con la facultad de devolver una
sola vez los proyectos de ley o decretos aprobados por el Congreso, los cuales no
podfa rechazar de nueva cuenta si volvfan a ser aprobados por las dos terceras
partes de cada una de las Cdmaras. (9)

Cabe sefialur que sélo se ha hecho mencién y se continuard haciendo, de tos documentos de

mayor ttascendencia en la evolucién de nuestro sistema presidencial.

Conforme a las Bases de Organizacién Polftica de la Repiblica expedidas en 1843, e}

Congr gozaba de facultades pama i y aprobar cada afio la cuenta general de gastos
presentada por el Ejecutivo; decretar anualmente los gastos generales del Gobierno; designar cada
afio ¢! méximo de milicia activa que ¢! Ejecutivo pudiera poner sobre las armas; reconocer Ia deuda
nacional y decretar Ia forma de amortizarla; aprobar los wratados internacionales que celebrara el

Ejecutivo; y ampliar sus facultades en caso de invasién extranjera o de sedicidn grave.

Dichas Bases no facultaban al Presidente de la Repiiblica para rechazar proyectos de ley
aprobados por las Cdmaras, ya que necesariamente debfa sancionarlas y publicarias dentro de los

seis dias siguientes. (10)

1.as referencias se hacen sobre los poderes Legislatvo y Ejecutivo, ya que la interrelacién

{9} Ibid., p.1ll.

t10} ibid., p.112.
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de éstos ha sido determinante en ¢l desarrolio de nuestro sistermna presidencial,

Por su parte, la Constitucién de 1857 se caracreriza por un Legislativo con supremacia
sobre el Ejecutivo, lo que originé se otorgaran al Ejecutivo facullades extraordinarias, para hacer

frente 2 las situaciones conflictivas que convulsionaban al pais en esa época, sin embargo:

El aumento de fuerza real del Ejecutivo propicié que la concesién de
facultades extraordinarias para legislar, se empezara a aplicar fuera del dmbito del
presupuesto de la suspensién de garantfas, llegdndose al extremo de expedir o
reformar [egislacién ordinaria con fundamento en facultades extraordinarias
otorgadas fuera de dicho supuesto de suspensién. (11)

Es precisamente ¢l texto constitucional de 1857, lo que propicié en nuestro pafs la

instauracién de la dictadura, asf 1o menciona el Lic. Migue! de la Madrid:

Emilio Rabasa, en su obra "La Constitucién y la Dictadura®, siguiendo la
argumentacién de Justo Sierra, criticé duramente a la Constitucién de 1857, por
haber inclinado ¢l equilibrio constitucional en favor det Congreso, obligando, de
esta manera, a que el Presidente escogiera el camino de la dictadura, ya que la
Constitucién dificultaba el ejercicio eficaz del poder... (12)

La Constitucién de 1917 fortaleci al poder Ejecutivo otorgdndole una amplia gamu de
poderes, fortalecidos e incrementados con otros poderes que algunos autores denominan meta-

jurfdicos, meta-constitucionales o de origen sociolégico.

En 1917 se institucionaliza el Presidencialismo -que viene a ser una de las dos grandes
caructerfsticas con las cuales se distingue al Sistema Polftico Mexicano, la otra, es la formacién del

Partido Nacional Revolucionario en 1929-, con lo que concluyen las diferencias entre las diversas

11 thid., p.112.

F.R.T., Méxlcs, 1981,

€125 Te la Madrid, H. Mlguel.. Eustudlos de Derecho Constityel




36

facciones que se disputaban el poder, inicidndose el perfodo que se resume en la conocida frase de

"Régimen de Instituciones, no de Caudillos".

Se aprecian una serie de constantes normativas en las leyes fundamentales a que hemos

hecho referencia, existiendo la mayor dis en la Constitucién de 1857, csto es, resaltan

!
mayores similitudes entre las Constituciones de 1824 y 1917, tales como el veto presidencial, el
Congreso Bicameral, perfodo tinico de sesiones del Congreso y la forma que reviste la convocatoria

al Congreso a sesiones extraordinarias. (13)

En la actualidad el régimen presidencial mexicano presente una scric de caracterfsticas y
variantes, tratudas en los puntos posteriores.

L3. PRINCIPALES CARACTERISTICAS DEL SISTEMA PRESIDENCIAL

A diferencia del sistema parlamentario, donde existe una cierta fusién de los poderes, en el

régimen presidencial se marca con mayor fuerza la diferencia entre éstos, sobre todo entre el Poder

Ejecutivo y el Legislativo.

113) *s1 oxaminamos lag tres Constituctones [ederales de México -las de 1824, 1857 y 1917-,
congtataremos que el slstuma presldencial mexlcano contigurado en 1824 subplste en buena parte hasta
nuestros dfas, dado que ontre loo gistemas de goblerno asentados or: las Constituciones mexicanas de
1624 Yy 1917 hay miltiples colneidenclas. Se puede afirmar gue log dos ststemis so aproximan en loa
puntos priacipales rospe:

4 la estructuracién del poder &jocutive, siendo estas eeincldencias

princlpalmente lag pigiuiente
a) La enni e
b El Congreuso dividido en dom Cdmarasg.
¢} Ur 3810 perfodo Jn seslones del Cungreso, y
4) La forma de convivar al Congreno a semlones extracrdinarlas a partlr de la reforrma de

vets come facultad del prestience.

En cambio, la Cenutitucidn de 1857 eutablecld un sistema de goblerna Jdiferonte al de 1824,
songregs untcameral y dog

ya que sus caracter{stlcas fuercn cpuestas a las scfaladas: na veto,
perfodss Je sesloncs. En 1857 el coentio ue poder plasmado wi 1a ley tundamental se encont:é wn el
Sdrgano leglslativo; lag reformas de 1874 regresaron, en gran parte, a la estructura testles que se
habfa conecids wn México desde 1824, la misma que en buena medida recogié el constituyente de 191n-
1917, carpizo. Jorge. Estudios Constitucionales. la. £d., UNAM, México, 1980, p.p.327 y 328.
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Asimismo, constituye una de sus principales caracterfsticas el hecho de que el Presidente
no necesariamente debe ser miembro de la mayorfs legislativa, lo cual en la prictica desemboca en

no pocos problemas para gobernar.

Otra caracteristica de rel ia capital del régi

presidencial, lo constituye la faculiad
discrecional del titular del Poder Ejecutivo para nombrar y remover a los ministros, aunado a que ¢l
Congreso no puede exigir responsabilidad a los propios ministros.

En resumen y apoydndonos en las caracteristicas del régimen presidencial en general,
mencionadas por los Doctores Jorge Carpizo y Miguel Acosta, s¢ puede concluir gue las
caracteristicas del sistema de gobierno presidenciaf en general, son las siguientes:

a) El Poder Ejecutivo ¢s unitario, esti depositado en un Presidente,

b) Ei Presidente es electo por ¢l pueblo a través de una votacién general.

¢) El hecho de ser electo por el pueblo y no por ¢l Poder Legislativo, le da independenciu

frente a este poder.

d) Existe preponderancia pol{tica del Peder Ejecutivo sobre los otros poderes.

¢) Se retinen en una sola persona las calidades de Jefe de Estado y Jefe de Gobierno, como

es el Presidente de la Repiblica.

f) El titular del Poder Ejecutivo selecciona libremente a sus colaboradores, los Secretarios de

Estado, sin ingerencia del Congreso y también tiene libre facultad para removerlos,
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g) Ni el Presidente ni los Secretarios de Estado son responsables polfticamente unte el

Congreso.

h) Los Secretarios de Estado no funcionan en Gabincte Colegiado, Consejo de Ministros.

i) El Presidente no puede disolver el Congreso.

§) El Congreso no puede obligar 4 renunciar al Presidente de la Repiiblica a través de un voto

de censura.
k) El Presidente ni los Secretarios de Estado pueden ser miembros del Congreso.

1) El Congreso no tiene facultades de censura, para los Secretarios y Jefes de Departamento

Administrativo de Estado.

m) Los Secretarios de Estado son funcionarios subordinados jerfrquicamente al Presidente

de la Repiiblica y responden personal ante €1, y fi

n) El Presidente puede pertenecer a un partido politico diferente al que tiene la mayoria en

una o en Jas dos Cémaras del Congreso. (14)

Sin embargo, el presidencialismo mexicano, debido al entorno social e histérico en que se

gener6 y ha evolucionado, presenta caracterfsticas propias, destacando la no reeleccién absoluta del

Presidente de la Repiblica y {a condictio sine quan non, relativa a la nacionalidad mexicana de los

padres del Presidente; en general, el resto de las caracterfsticas arriba sefialadas, encuadran

perfectamnente hasta ahora, en el Sistema Presidencial Mexicano.

€14} Acorta Rumero, Miguel., Cp. Cir., p.75.
Catpizo, Jorge. Estudios Constitusicnales. p.p.270, 271y 259,
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1.4. CLASIFICACION QUE LA DOCTRINA HA ASIGNADO AL SISTEMA
PRESIDENCIAL MEXICANO

Diversos tratadistas han insistido en ver ciertos matices de parlamentarismo contenidos en
varios artfculos de nuestra ley fundamental; sc insistfa en el Articulo 29 Constitucional, que
establecfa: para efecto de la suspension de garantfas individuales, el dnico facultado para solicitar
dicha suspensién era -como a la fecha lo sigue siendo- cl Presidente de la Repiiblica, previo

acuerdo del Consejo de Ministros.

Era precisamente el Organo Colegiade mencionado en dltimo ténmino, el que hacfa que los

tratadistas encontraran en la anterior reduccién de este precepto visos de parlamentarismo.

Tal postura doctrinaria ha quedado carente de fundamento, toda vez que mediante reforma
publicada el 21 de abril de 1981, desapareci6 la Gnica mencidn que en la Constitucién se hacfa al
denominado Consejo de Ministros; en la actualidad su redaccién se refiere a los titulares de las
Secretarfus de Estado, los Departamentos Administrativos y ta Procuradurfa General de la

Repiiblica.

Otros preceptos que supucstamente contienen visos de parfamentarismo son:

- El articulo 92, en relacién al refrendo ministerial, pero tampoco resulta de solidez para
afirmar los matices parlamentarios en nuestro sistema, por los motivos detalladamente

tratados adelante;

- El articulo 93 que se reficre a los informes de los Secretarios de Estado ante las Cdmaras,
tampoco constituye un signo de sistema parlamentario ya que no existe férmula alguna
para ejercer presién sobre ¢l Secretario ¢n turno, sino la simple critica a cargo de los

integrantes de las Cémaras, y por directa y dspera que sea esta critica, no puede llegar
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a la magnitud de obligar a la dimisi6n del Secretario informante, ni mucho menos a la

del Gobierno, personificado en ¢l Presidente de la Repiblica.

Por otra parte, se encuentran los articulos 84 y 85 de nuestra Carta Magna, relativos a la

del Presid de la Repiiblica cuando éste falta. Seiialan estos articulos que compete al

P

Congreso designar a su sucesor, y se han querido ver visos de parlamentarismo en virtud de que en
el sistema parlamentario, como se seifalé en el Capftulo I, el primer ministro es nombrado de
acuerdo con la mayorfa parlamentaria, sin embargo tampoco constituyen matiz parlamentario ya

que en ningdn momento el Presidente responde ante el Congreso que lo designé.

Por lo anterior, manifestamos nuestro acuerdo total con los juristas que han clasificado el
sistema presidencial mexicano como un sistema presidencial puro, ya que redne las caracterfsticas

siguientes:

a) El presidente de la Repiiblica es a la vez jefc de Estado y jefe de gobierno.

b) El presidente de 1a Repiiblica es electo por el pueblo.

) E presidente de Ia Repiiblica nombra y remueve libremente a sus secretarios de Estado.

d) El presidente y sus secretarios de Estado no son polfticamente responsables ante cl

Congreso.

e) El presidente y sus secretarios de Estado no pueden ser al mismo tiempo miembros del

Congreso.

f) El presidente puede pertenecer a un partido politico distinto al de Ia mayorfa del Congreso.
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g) El presidente no puede disolver el Congreso, pues de lo contrario estarfa dando un golpe
de Estado; si el Congreso diera un voto de censura al presidente, esto no la obliga a

reaunciar. (15)

La misma clasificacién se Ia otorga el Licenciado Miguel de la Madrid Hurtado (16), el
propio Doctor Jorge Carpizo (17) y el Licenciado Rodrigo Moreno Rodrfguez (18), entre atros.

Hemos hecho mencidn de que el nuestro es un sistema presidencial puro, con el objeto de
dejar asentado, que tal aserto, constituird la 6ptica desde la cual se analizard el tema relativo al
refrendo ministerial en México, y asimismo, servird de base para fundamentar nuestra opinién en

relacién'a tal institucién juridica.

{15) Carpizo, Jorge y Jorge Madrazo., Introduccién al Derecho Mexicano. Temo I.. la. g£d.,
UNAM, México, 1987, p.p.l48 y 149.

116) *El Sistema Moxlcano es puramente presldenclalista. El Jefe dal Ejecutive Fedoral es,
al mismo tiempo, jefe del Estado y jefe del gobierno. La direccidn polftica del gobierno (ederal es
determinada libremonte por o} Presidente, can independencia del Poder Legiglatlvo: los colaboradores
del Presidente no Son propiamente titulares del Poder Ejecutivo, sino auxillares dependlentes de su
unico titular, que es el Presidente, quien tiene las mde ampllas facultades conatlitucionalea para
Rombrar y remover libremente sus mds inmediatos colaboradores: secretarios del despacho, jafes de
departamentzos administrativos y procuradoree generales de la Repdblica y del Distrito. El Presidente
ez politicamente Independlente ante ol Congreso de la Unidn; esto es, no tiene que sujetarge a su
- opinlén para imprimir a su Goblerna, las directrlces que juzgue conveniente; la duracién del cargo
presidencial esctd fijada en la Conatitucién y no depende del apoyo del Poder Legislativo; ol
nombramiento y remocidén de sus colaboradores inmediatos cltados no estdn sujecos a la veluntad del
Legislativo. Clertamence existen en la constitucién alqgunss inscitucicnes que dan la apariencia de
tener determinadas reminlscencias parlamentarias ~el refrendo, el Conmejo de Hinistros del artfcule
29 (a la fecha en que el Licenciadc De la Madrid escriblé acbre el artfculo 29, adn no acontecfa la
reforma ya menclonada de 1981}, el Informe anual del prasidente ancte las cdmaras, la obligacién de
los secretarios de informar ante lag mismag, etc.-; 3in embargo, 1a regulacldn constituclonal de
dichas institucicnes nos lleva a la conclusidn de que ninguna de ellag le resta, en nada, al sistema
presidencial su mis absoluta pureza*. Ue la Madrid Hurtads, Miguel. COp. Clt., p.p.242 ¥ 243. (La
aclaracién entre guicnes ez del autor).

{17) Carpizo, Jorge., El Presidencialismo Mexicano. p.29.

{18) Moreno Rodriguez, Rodrigo., Op. Cit.. p.119.
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2. ORGANIZACION DEL GOBIERNO FEDERAL

La naturaleza jurfdica del Estado Mexicano es federal, atento a lo que establecen los

artfculos 40 y 41 de la Constitucién Polftica.

El artfculo 40 establece: “...cs voluntad del pueblo mexicano constituirse en Repiblica
representativa, democrdtica, federal, compuesta de Estados libres y soberanos por cuanto a su
régimen interior, pero unidos en una Federacién formada per los principios contenidos en la propia
Ley Fundamental..."; por otro lado, el artfculo 41 seiiala: “...el pueblo ejerce su soberanfa por medio
de los Poderes de la Unifin, en lo que corresponda a su competencia, y por los Estados, en lo
relativo a sus regfmenes interiores, en términos de la Carta Magna, asf como de las Constituciones

de los Ektados, que en ningtin caso podrén contravenir el Pacto Federal...".

Conforme a los artfculos sefialados, existe ¢l ejercicio de la soberanfa del pueblo mexicano

por medio de los Poderes de la Unién, y si se concibe al Gobierno como:

...la unidad dotada de poder de mando que surge de la integracién ¢
interaccién de la totalidad de los drganos piiblicos que cjercen las diversas
funciones gubernamentales dentro del Estado. Es evidente que esa misma unidad
llamada Gobierno manifiesta su voluntad, traduce sus decisiones y actos y
desarrolia toda su actividad al través de los 6rganos encargados de ejercer las
funciones establecidas por el ordenamiento jurfdico nacional. (19)

Esto iiltimo encabezado por los preceptos que contiene nuestra ley fundamental.

La estructura de los 6rganos gubernamentales y la mancra en que dichos 6rganos se
interrelacionan, determina la clasificacién juridica de las formas de Gobiemo; la propia

Constitucién es contundente al seffalar que Ja nuestra es una Repiiblica representativa y federal, tal

(19) Moreno Rodriguez, Redrigo., Ibid., p.39.
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representacién radica en que del total de actividades comunitarias, sociales, polfticas y econémicas,
el pucblo otorga un nimero determinado de ellas, mismas que son ejercidas como atribuciones por
jos ttulares de los érganos que integran la estructura gubernamentat del Estado, cuyo ejercicio se

encuentra limitado por las Constituciones Federales y Locales.

Lo Federal radica en que nuestro Estado cuenta con un territorio propio integrado por los de

los Estados Federados; cuenta asimismo con una poblacién del total de los Estados miembros; con
un Gobiemno central que es ¢l poder supremo en jo interno, por Gobiernos Locales con funciones
auténomas dentro de las esferas de su cc

federal o lacal.

y con un si jurfdico que bien puede ser

P

Los gobernantes o titulares de los drganos de Gobierno, ejercen funciones delegadas por el
propio pucblo, con cl objeto de garantizar la convivencia social y pacffica que conlieve la
consecusién de los fincs y metas del Estado; de esta manera aparece la Administracién Piblica, y
en nuestro pafs, como Estado Federal, existe en tres niveles de Gobiemo: el Federal, el Estatal y el

Municipai.

a ;s

Por cuanto al Gobierno de la F en sf, se 1 ¢ itufdo por los Podercs de

la Naci6n: Ejecutivo, Legislativo y Judicial, y resulta oportuno sefialar, que en un régimen federal

como el nuestro, hay una sola soberanfa y diferentes potestades o competencias derivadas de la

“Ci itucién: la comp ia Federal, Ia P ia o potestad local, y la esfera municipal. (20)

Uno de los grandes medios que el Estado ticne para lograr sus fines y metas, es

la Administracién Piblica; para prestar los servicios publicos a su cargo y para

P

realizar las atribuciones que las leyes le otorgan, cuenta con érganos administrativos y con titulares

o representantes de éstos: los funcionarios y servidores piblicos; al respecto profundizaremos al

(20} Acosta Romero, Mlguel., Op. Cit., p.84.
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tratar lo relativo al Poder Ejecutivo en especifico, bistenos por ahora seiialar las siguientes

premisas:

a) Nuestro pafs cuenta con un sistema de Gobiemo Federal, cn virtud de que existen tres

poderes federales, cada uno de elios con ¢

ia otorgada constitucional con

1a obligacién de coaperar todos para la obtencién de la unidad estatal.

b} Existe una divisién de la soberanfa entre la federacién y las entidades federativas.

c) Entre la federacién y las cnfidades federativas, existe coincidencia de decisiones

fundamentales,

d) Las entidades federativas sc dan libremente su propia Constituci6n, sin cont ir el

pacto federal.

¢€) El pacto federal contenido en la Constitucién General, es la unidad del Estado Federal.

P

1) Todo lo que no estd atribuido a la Federacién es federativas.

@

ia de las

P

Sin duda es el régimen federal lo que viene a constituir la esencia misma de nuestro sistema
de Gobierno y uno de los ingredientes que fortalece el orden jurfdico nacional; su organizacién y
los pesos y contrapesos existentes entre los Poderes, sobre todo entre el Legislativo y el Ejecutivo,

originan las caracterfsticas que identifican nuestro Sistema Presidencial.

(21) Para la determinacién de estas caracter{sticas nos basamos en la obra del Dr. Jorge
Carpizo Estudlos Constlitucionales. p.94.



Pura efectos de este trabajo, entenderemos por érgano del Estado: "..el conjunto de
elementos materiales y personales con estructura jurfdica y competencia para realizar una
determinada actividad del Estado..." (22), a través de estos 6rganos, el Estado Mexicano cumple

con sus fines.

Nos corresponde enseguida realizar un somero andlisis de los érganos primordiales,

constituidos por los tres poderes federales.

2.1. LOS PODERES EJECUTIVO, LEGISLATIVO Y JUDICIAL
GENERALIDADES

Ha quedado debidamente sefialado que el Gobierno del Estado Federal Mexicano sc

constituye por los Poderes de la Unién: el Ejecutivo, el Legislativo y el Judicial; asimismo, en el

punto anterior s s que igual organizacién y ditribucién de funciones fa tienen las treinta y

dos entidades federativas de nuestro pafs,

Ahora bien, cada uno de los poderes sefialados cuenta con una serie de atribuciones, que

ejercita a través de funciones tendientes todas a la consecuci6n de los fines del Estado.

Con insistencia se sefiala que de los tres poderes referidos, el Ejecutivo cuenta con
predominio sobre los otros dos, esto obedece al desarrollo del Estado Mexicano; en efecto,
conforme a la Constitucién de 1857, formalmente el poder que contaba con el mayor nimero de
atribuciones era el Poder Legislative, y 1a amarga experiencia de la dictadura de Porfirio Diaz,

orillé al constituyente de 1917 a pugnar por fortalecer al Poder Ejecutivo,

(22} Acosta Romero, Miguel., op. Clt., p.109.



46

por

En la parte final del punto anterior, se hablé de los llamados érganos gubernat

lo tanto:

...los 6rganos gubernamentales son los llamados “poderes™ Legislativo,
Judicial y Ejecutivo... la integraci6n ¢ interaccién de eilos y todos sus componentes
(6rganos publicos secundurios, centrales y locales), forman Ia unidad lamada
Gobicrmno del Estado. (23)

Resulta importante identificar desde ahora por separado los tres érganos mencionados,
Legislativo, Ejecutivo y Judicial, y entender que juntos forman la unidad superior lamada

Gobiemo, ta cual conforme a la Teorfa Politica es uno de los elementos del Estado.
En conclusion, las funciones primordiales del Gobierno son:

- la elaboracién de Leyes,
- la satisfaccién de las necesidades generales de fa poblacién, y

- la imparticién de justicia,
estas funciones realizadas a través de los llamados tres poderes.

Las generalidades correspondientes a cada uno de los poderes se encuentran debidamente
sefaladas en nuestra Constitucién; asf, los artfculos 50 al 79, se refieren todos ellos al Poder
Legislativo: a la integracién del Congreso Federal; a la representacién de los ciudadanos y de lus

entidades federativas, asi como a Ja competencia y funciones que le ataiien.

{23) Moreno Rodri{guez, Rodrigo., op. Cit., p.43.
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Del Poder Legislativo se ha seftalado: La principal funcién del Poder Legislativo estriba en
dar la Ley (24), otras facultades de este poder son la expedicién de decretos; 1a determinacion de las

contribucil s el otor i de amnistfa; el nombramiento de su personal y la resolucién sobre

faltas del Ejecutive y otros servidores piblicos; la declaracién de guerra; la revisién de la cuenta
anual del Gobierno; Ia aprobacién de los empréstitos contrafdos con el extranjero; y finalmente, el

otorgamiento de permisos para que tropas extranjeras atraviesen el pafs. (25)

Los anfeulos constitucionales relativos al Poder Ejecutivo, son los artfculos del 80 al 93, y

su contenido se refiere al propio titular del Poder Ejecutivo: a su eleccién; a su sustitucidn; a las

limi en su d fio; a la organizacién de la Administracién Piblica Federal; a todo lo
relativo a los titlares de dependencias y entidades federales; al refrendo ministerial y a la
obligacitn de los servidores piiblicos de informar al Congreso General, del estado que guarden las

dependencias y entidades a su cargo.

En un régimen como el nuestro, el Poder Ejecutivo es el pivote y columna vertebral del

sistema, y citando al doctor Jos& Marfa Luis Mora:

Es el eje sabre el que gira toda la méquina polftica, que recibe de € todo su
movimiento y acci6n, pues de nada sirven las mejores leyes, ni las sentencias mis
justas y acertadas, si aquéllas no se ejecutan, y éstas no se ponen en prictica. La
actividad y la fuerza son los atributos esenciales de este poder, que jamds podrd
constituirse de otro manera. (26}

Hemos hecho referencia a este poder, sin ahondar mds en sus caracterfsticas, ya que un

anétisis pormenorizado se realiza en los puntos complementarios de este capitulo.

(24} Carpizo, Jorge., Las Humsnldades en al Sigio XX., la. Ed., UNAR, México, p.122.
{25) Carpizo, Jorge., Loc. Clt.

126) Citado por Jorge Carpizo. tec. Clt.



Por cuanto al Poder Judicial, los articulos del 94 al 107, contiencn los lineamientos
esenciales de su organizacién y funcionamiento, Este poder, parafraseando al Dr. Carpizo, tiene
como funcidn primordial la jurisdiccional, difime los conflictos presentados ante los Tribunales,
aplica la ley al caso concreto, von el objeto de resolver Ia controversia existente; y ademds, vigila
que la actuacién de los Poderes Legislativo y Ejecutivo se realice dentro del marco normativo que
la propia Constituci6n les ha otorgado; y lo mds imporante: es quien interpreta la propia Ley

Fundamental.

Los preceptos constitucionales comunes a los poderes federales son los articulos 39, 40, 41

y 49 de la Constitucién de la Repiblica -sobre todo estos dos dltimos-.

El motiva por el cual se ha hecho mencidn a las gencralidades de los Poderes Federales, ha
sido con el objeto de ubicar al lector sobre lus trascendentales funciones realizadas por cada uno; si
bien es cierto que el Ejecutivo tiene de facto, mayor juego dentro de nuestro sistema politico, csto
obedece al desarrollo histérico nacional y a la realidad social misma imperante, como lo sefiaia el
Dr. Mora, la constitucién del Ejecutivo -sobre todo en un sistema como ¢l nuestro- no pudo ser de

otra manera,

Adelante centraremos nuestro estudio sobre el Poder Ejecutivo, de ahl que quisimos hacer

mencién a los tres poderes, para destacar su ubicacién a nivel constitucional.

2.2, LA TEORIA DE LA DIVISION DE PODERES

Resulta oportuno mencionar ahora, la teorfa atribufda al ilustre Barén de la Bréde y de
Montesquieu, Carlos Luis de Secondat. En efecto, su labor de cerca de catorce afios, se vi6
plasmada finalmente en la cldsica obra denominada "El Espfritu de las Leyes”, publicada en el afio

de 1748.
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En esta obra, en el Capitulo Sexto del Libro 11, en forma concreta se contiene Iz decantada

teorfa de la divisién de poderes, la cual bien puede resumirse en la idea de que el poder detenga al

poder, en beneficio de la propia libertad humana y por ningén motivo tedo el poder deberd recaer

en una sola persona, ya que en este supuesto podrd existir todo, menos la libertud humana.

La mayoria de tratadistas coinciden al sefialar que Montesquieu no es en sf ¢l creador de tal

teorfa pero igualmente coinciden en que es el ilustre barén francés quien por primera vez le da visos

politicos.

Se

.

como antec: s los

"En el pensamiento politico griego se encuentra la definicion de
Aristteles, quien ...dentro de la Polis advirtié la existencia de tres poderes... La
asamblea deliberante... ¢l Cuerpo de Magistrados... y... ¢l Cuerpo Judicial... -esto
contenido en "La Politica"-; en Roma, el notable pensador Polibio, dedujo como
mejor forma de gobierno, la mixta, con tres elementos. En los finales de la Edad
Media, Bodino hablé de diversas clases de soberanfa...” (27)

Las anteriores citas son relativas a la época antigua; en la época moderna es John Locke

quien expuso los lineamientos de la doctrina que nos ocupa, en su célebre obra "Ensayo sobre el

Gobiema Civil™: no obstante, es Montesquicu, quien manifiesta cn forma concisa los fundamentos

de tal teorfa, al afirmar;

En cada Estado hay tres clases de poderes: el Poder Legislativo, el Poder
Ejecutivo, de las cosas relativas al derecho de genies, y el Poder Ejecutivo de las
cosas que dependen de! derecho civil. En virtud det primero, et principe o jefe de
Estado, hace leyes transitorias o definitivas, o deroga las existentes. Por el segundo,
hace la paz o la guerra, envia y recibe embajadores, establece la seguridad piblica
y precave las invasiones. Por el tercero, castiga los delitos y juzga las diferencias
entre particulares. Se llama a este ditimo poder judicial, y al otro poder ejecutivo
del Estado. (28)

(27) Moreno, Donlel., Derecho Constlitucional Mexicano. 6€a. Ed., Pax-México, México, 1981,

p.p.386 y 387,

(28) Moreno, baniel., Op. Clt., p.38a.
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La aportacién del Bar6n de Montesquieu es la sefializacién del poder Judicial, y asimismo,

supera el enfoque meramente funcional que sus le habfan dado a esta teorfa, para

plantearla desde el punto de vista polftico.

El principio de la divisién de poderes se ha aplicado en forma si 4tica en el

constitucionalismo mexicano, y es uno de los principios bisicos de nuestra actual Carta Magna.

En la Constitucién de Apatzingin de 1814, sc consagra cn sus artfculos 11y 12 este
principio; la divisién de poderes se establecfa de manera expresa en los artfculos 23 del Reglamento
Provisional Politico del Imperio Mexicano de encro de 1823, y articulo 90. del Acta Constitutiva de
Ia Federaci6n de 31 de enero de 1824,

Excepci6n hecha de la modalidad del Supremo Poder Conservador establecido en la
Segunda Ley Constitucional de 1836, se adopté el principio de la divisién de poderes en el resto de
los documentos constitucionales:

- artfculo 6o. de la Constitucion de 1824,
- articulo 4o. de las Bases Constitucionales de 1835,

- articulo 6o. det Proyecto de Reformas Constitucionales de 1840,

- articulos 50. del Proyecto de la Mayorfa, 27 del de la Minorfa y 33 del tercer Proyecto de
Reformas de 1842,

- artfculo 50. de 1a Bases de Organizacién Politica de 1843,
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Con excepcitn del Estatuto Orgdnico Provisional de la Repablica Mexicana, de 15 de mayo
de 1856, que no la consagré expresamente, ya que se trataba de una carta transitoria, que tuvo

escasa vigencia,
- artfculo 50 de la Constituci6n de 1857, y
- artfculo 49 de la Constitucién de 1917,

Tal principio de divisién de poderces fue adoptado en términes similares a lo establecido en

el articulo 90. del Acta Constitutiva de la Federacién del 31 de enero de 1824, que establecfa:

El Poder Supremo de la Federacién se divide para su cjercicio, en
legislativo, cjecutive y judicial y jam4s podrin reunirse dos o mds de éstos en una
corporacién o persona, ni depositarse el legislativo en un individuo. (29} .

Mientras que nuestra actual Carta Magna sefiala:

Artfculo 49.- El Supremo Poder de la Federacién se divide, para su ejercicio, en

Legislativo, Ejecutivo y Judicial.

No podrdn reunisse dos o mds de estos poderes en una sola persona o corporacion, ni
depositarse el Legislativo en un individuo, salvo el caso de facultades extraordinarias
al Ejecutivo de la Unién conforme a lo dispuesto en el articulo 29. En ningiin otro
caso, salvo lo dispuesto en ¢l segundo pérrafo del artfculo 131, se otorgardn facultades

extraordinarias para legislar.

{29) Para eata cita sobre la formulacidn de los antecedentes histéricos de la divisién de
poderes en el constituclonallsmo mexicano, nos basamos en ol amplic estudio que al respocto realizd
el Lic. J. Jesus Orozco Snriquez. en relacidn con ol Art. 49 de nuestra Carta Magna, conctenido en la
edicién comentada de la Constitucién publicada por el Instituto de Investigacicnes Jurfdicas de la
Universidad Naclonal Autdnoma de Méxlco.



Ahora bien, se hace menci6n a la teorfa de la divisién de poderes en virtud de constituir uno
de los principios bdsicos que definen 1a estructura polftica de nucstro pafs; los puntos posteriores a

desarrollar, se refieren a la actividad estatal, y como afirma el maestro Gabino Fraga:

El estudio de la teorfa de las funciones del Estado requiere como
el conc aunque sea cn forma sumaria, de ia
teorfa dc 1a divisién de Poderes que es de donde aquélla deriva. (30)

La legislaci6n nacional sigue iendo como principio rector la tesis tratada, y por ello

resulta acertada la apreciacién siguiente:

a pmpm Organizacién Federal, que ha sido uno de los principios
polfucos de T constitucional desde los primeras aflos de
nuestra vida independiente, es sin duda una de las aplxcacmncs del principio de Ia
divisién de poderes, operando en una forma que metaféricamente podrfamos llamar
horizontal, tomando al federalismo como una técnica dispersora y descentralizadora
del poder politico. (31)

22.1, OPINION DE DIVERSOS TRATADISTAS

Apenas se divulgaron las ideas de Montesquicu, comenzaron o formarse toda una seric de
opiniones al respecto, la mayorfa versando sobre criticas en contra, destaca la formulada por

Rousseau, quicn seiialé que no existfa posibilidad alguna de dividir a la soberanfa, y por tanto,

resultaba total te inad do hablar de pod ya que en realidad se trataba de emanaciones de

la autoridad soberana, a Ia cual los llamados poderes estin supeditados.

130} Fraga, Cabino., Derecho Adminiatrative. 26a. Ed., Porrda, Méxice, 1987, p.28.

(31) De la Madrid, H. Miguel., Op, Cit., p.p.219 y 220.
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A las crficas se agregd la de Carré de Malberg, quien afirmd gue las ideas de Montesquieu

sobre la organizacién de los poderes, atin cuando pregonaban de liberales, mesuradas y saguces,
resultaban al final de cuentas ain mds perjudiciales que los sofismas contenidos en el contrato

social.

Hubo también las tesis en el sentido de que no existfu unidad en la organizacién estatal, ésta
se hallubu en realidad dividida en tres personas morales distintas, los cuales se complementaban

reciprocamente, tales ideas fucron sostenidas por varios pensadores, como Emanuel Kant.

Las criticus en contra de Ia tesis de divisién de poderes. se han dado en diversas épocas; a
fines del siglo XIX, el jurista Jellinek, manifesté la imposibilidad de adscribir a cada uno de los tres

drganos del Estado el ejercicio exclusivo de las tres funciones tradicionales.

Por otra parte, Carl Schmit manifesté que lo comrecto era hablar de distincion, mils no de

divisién de poderes, con miras a la biisqueda del equilibrio entre los mismos.

En resumen, las criticas en contra del principio de la divisién de poderes, califican de
utépico, imposible y hasta impiden el pretender la separacicn de los érganos del poder piblico,
cada uno esgrimiendo los argumentos propios de su €poca; sin embargo, en todas las criticas se
aprecia cierto radicalismo que las demnerita y a Ia larga las deja sin efecto alguno, fortaleciendo Ia
propia esencia del principio de la divisién de poderes, segin se plantea en el personal punto de vista

que a continuacién se desarrolla.

2.2.2. EL PUNTO DE VISTA PERSONAL

Afin cuando la teorfa de la divisién de poderes ha sido fuertemente criticada, 1a mayorfa de

tales criticas se deben a un error de apreciacién, ya que la ven como una teorfa rigida e inflexible, lo
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cual, a nuestro juicio, no fue el planteamiento de Montesquieu; por lo tanto, consideramos que los

adjetivos de rigidez e inflexibilidad deben aplicarse en todo caso a los intérpretes del Barén.

No obstante ¢l rigor aplicado por los criticos, la esencia del principio de la divisién de las
funciones gubernamentales sigue vigente, constituyendo uno de los més sélidos pilares de la

estructura constitucional actual de los Estados.

Por ello consideramos gue no debe entenderse sl témino de "divisién de poderes™ en forma
tajante, sino debe entenderse tal teorfz como la divisién fundada en razones pricticas de la actividad
estatal, que se interrelacionan y tiene reciproca colaboracién con la finalidad de cumplir cabalmente

con las tareas de Gobierno.

Lo anterior debido a la existencia de los dos criterios para determinar la naturaleza de las
actividades del Estado: el criterio formal, referido al érgano que realiza determinada actividad, y el
criterio material, relativo a la naturaleza de 1a actividad desarrollada, esto es, en el sentido material

de la misma.

Conforme al segundo de los criterios mencionados, hubrd actos que por su propia
naturaleza serdin materialmente legistativos, pero por disposicién legal expresa son realizados por el
Poder Ejecutivo; esto nos Heva a afirmar que debido al incremento de las funciones estatales, y por

ende ¢l aumento en la complejidad de las mi ha quedado parcial desvirtuado el principio

de la divisién de poderes, si se aprecia desde un punto de vista rigido.

Sin embargo, queda fortalecido si se ve desde el punto de vista de las funciones, asf como
la razén politica de que cxista (por lo menos en el papel), un reparto equitativo de competencias y

una independencia e igualdad entre los poderes estatales.

Es innegable la necesidad prdctica de la existencia de una media colaboracién de los

poderes, en virtud del ciimulo de funciones materiales desarrolladas por cada uno, asf como de las
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diversas participaciones que necesariamente debe tener en atrbuciones o facultades supuestumente

exclusivas de los otros paderes, atento a los principios cldsicos de las funciones gubernamentales.

Por todo lo anteriormente manifestado, en opinién del autor, cada Estado segiin las propias
necesidades que su evoluci6n le vaya imponiendo, interpretard y aplicard el principio de la divisién
de poderes; si la esencia o idea original de este principio es que la actividad del Estado se realice a
tavés de los diversos Srganos de Gobiemo debidamente coordinados y con su precisa sefializacién
de responsabilidad, debe tomarse en cuenta forzosamente al disefiar la estructura juridica de un
Estado, lo cual dard la posibilidad de mantencr el equilibrio politico y la supervivencia misma del

Estado.

De esta manera ¢l poder realmente detendrd al poder y verd s6lo como remota posibilidad

el abuso del poder que en un momento dado pueda conducir al despotismo o a la tiranfa.

2.3. EL PRESIDENCIALISMO COMO EJE DEL SISTEMA POLITICO MEXICANO

Debido a los tiempos polfticos actuales de nuestra nacidn, hasta ahora, existe unanimidad al
afirmar que son dos los pilares fundamentales de la estructura politica de nuestro pafs: uno de cllos
es la existencia de un partido dominante, que sus opositores y detractores s¢ esmeran en calificarlo

de oficial o de semi-oficial y por otra parte, el presidencialismo.
El andlisis y estudio del primero de los elementos mencionados, resulta ajeno al
planteamiento original de este trabajo, y por el contrario, ¢l segundo de cllos resulta de cabal

importancia.

Comenzaremos por afimnar que ¢l Constituyenie de Querétaro de 1917, wvo como



56

consigna primordial la configuracién del Poder Ejecutivo: son memorables los argumentos que en

favor de ello esgrimi6 Don Venustiano Carranza.

Posteriormente y bajo la idea de que nuestro pafs debfa desarrollarse bajo un régimen de
instituciones y no de caudillos, sobre la marcha -valga la expresién- se fue fortaleciendo atin mds la

figura presidencial, con facultades meta-jurfdicas o sociolégicas.

A principios del presente siglo, en nuestro pafs se originé el presidencialismo con la fuerza

que persiste hasta nuestros dias, y sobre todo:

..durante los veinticinco afios que trancurren de 1950 a 1975, el Poder
Ejecutivo ha obtenido algunas nuevas funciones... esos veinticinco afios han
reafirmado la posicién del Prcsndcnle mexicano como ¢l centro del poder en
nuestro si polftico-consti (32

Varias han sido las explicaciones formuladas con el objeto de esclarecer, criticar y en
ocasiones justificar tanta concentracién de poder en la figura presidencial; el Lic. De la Madrid
afirma que el fortalecimiento del Ejecutivo en la Constitucién de 1917 obedeci6 a la idea de que
s6lo mediante un Gobierno fuerte y efectivo se podria llevar adelante la obra de la revoluci6n, pero
previamente formula su opinién del porqué del poder de la figura presidencial y munifiesta que
desde sicmpre, tiempos precortesianos y del virreinato, los mexicanos han estado acostumbrados a

ver en el Jefe del Gobiemo al hombre mds poderoso del pafs.

Lo que resulta incuestionable en Ia actualidad es el poder presidencial que se manifiesta de
facto; algunos autores lo han comparado al que tenfan los reyes europeos del siglo XVII, afirman
que representa Ja reminiscencia pre-hispdnica con poderes casi mégicos. que lo convierten en un

emperador sexenal, este punto de vista lo sostiene ¢l maestro Daniel Moreno Diaz.

P ocarplze, Jorge., Estudios Conatitucionales. p,3i).
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Existen quienes manifiestan su inconformidad con la concenwracién de tanto poder en una

sola persona, y entre ellos se cuenta a Salvador Alvarado. (33 y 34)

Por otra parte, existen también las posturas que afirman: El Presidente es la persona mds

importante del pafs

es quien designa a los altos funcionarios; quien llena de honores o de
descrédito polftico, quien puede otorgar concesiones que permiten gue una persona sc haga
millonaria, quien determina précticamente ¢l estilo de vida durame su mandato -que es demasiado
decir-; quien puede darle al pafs un sistema con orientacién sociul, o bien, de ayuda a las clases
adineradas; quien tiene en sus manos la determinacién de los recursos pdblicos, que pueden ser para
resolver jos problemas mencionados o para obras de ornato; y que mds que guiar los destinos de

nuestro pafs, los determina. (35)

No ha escapado la figura presidencial a la apreciacidn desde el punto de vista sociolégico,

asf, Arturo Gonzdlez Cosfo seiiala: entre el pueblo y el Jefe del Ejecutivo existe un vinculo un tanto

{33) *Todo ge quiere esperar de ia accién poracnal dal Presldente 'l [ Repibllea, on quien
ne ha concentrado tal suma de facultadas y se le ha lnvestlio tdeitamente du un poder tan ahasluzo,
que s materialmente, humanamente imponible que fueda gobrellevar la aplastantw carga de
responsabillidades con gu: se le agobla®. Alvarado, Salvador. La Reconstrucc{én Jde México. Tomo 11I.,
P.R.I. México, 1982, p.143.

(34) *Dentro de nuestra megalomanfa nacional, hemos pretendido que el Primer Maglstrado de
la Hacién tonga una suma tan yrande de cualidades que no hemos encontrade ni encontraremos quien nos
satistaga. Es hecesaric desarralgarncs de semejante tonterfa y buscar un remedio a tal estado de
'Cosas; que ho camblard mienttas juguemnes a la original loterfa de encontrar cada cuatro afios -en la
actualidad serfa ‘cada sels aficg'- un hombre extracrdinario que redna, a las virtudea de Pranklin,
ta firmeza de Jusrez, la cnergfs de Clemenceau, los talentos de Pitt y ! genio proiftico de
Napoledn.

Eato es sencillamente Imposible poderos encontrar hombres mds o menod hibiles, mds o mencs
honrados o instrujdos: pero nunca dejard de mer el absurde mis grande contlar {ntegramente nuestros
destinos. & la natural fraglliidad de un ger humano.

Es precise buscar una soluclon a tal orden de cosas, du algin modo, en alguna forma; puri ©3

necesarto encentrar un remedic®. Alvarada, saivadar, Op.

{35} La extraccién de tal aprectacidén sa obtuvo de la obra del Dr. Jorge Carplzo, La
Congtitucidn Mexicana de 1917. p.294.

A fin de ampllar estos conceptos, remitimoes al lector a la obra de este migmo autor ‘£l
Prasidenclalismo Mexicano*, @n la cual desarrolla un andlilsis juridlco, politico y socliolégico de la
figura presidencial.
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religioso, |a persona del Presidente estd rodeada de un halo mégico y omnipotente; antes de la
independencia el rey era una persona inalcanzable, lejana, y el poderoso virrey sélo su reflejo y
representante; ¢l Ejecutivo como en las rafces indfgenas, redne poderes religiosos y polfticos, €s una
figura imperial, sagrada y prestigiosa que han determinado una actitud de los mexicanos frente al
jefe del poder polftico, con bases que comesponden a su mentalidad, condiciones de vida y
estructura psiquica; lo que nos permite afirmar: el titular det Ejecutivo en México cuenta con
facultades que lo hacen casi omnipotente y e dan un poder que dificilmente puede apreciarse en

alguna otra Nacién. (36)

En virtud del desarrollo nawral tomado por los diversos tdpicos hasta ahora tratados,
resulta necesario concretar, y por tal motivo, sefialaremos que la figura presidencial, en un
régimen’'como el nuestro, y a diferencia del sistema parlamentario, desarrolla Ia doble funcién de
Jefe de Estado y de Gobiemo. En el primero de los casos tal cargo implica la Wntacién
nacional, ¢ igualmente cl desarrollo de todas y cada una de as funciones que en virtud de tener tal

carficter nuestras leyes le conceden.

Como Jefe de Gobierno, sc encuentra en la cispide de 1a organizacién de la administracién
ptblica federal y dentro de la amplia gama de funciones que con tal caricter desempefia”...da
contenido a su estructura -del gobiemo-, sefiala las lineas fundamentales de actividad politica y

adminiswativa del Esudo..."” (37)

Hacemos hincapié en e} liderazgo de derecho y de hecho que la figura presidencial realiza
en la administracién piblica federal, ya que tal caracterfstica serd utilizada como punto de

referencia en los temas posteriores.

(36) Gonzdlez Cesfo, Arturo., Op. Cit., p.13d.

{173 Acosta Romero, Miguel., Op. cit., p.132.
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24, EL PODER EJECUTIVO Y LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL EN
MEXICO

Con ci objeto de puntualizar desde ahora los elementos bdsicos de este apartado, hemos de
sefialar: el Ejecutivo Federal Mexicano estd integrado por diversos 6rganos, destacando la
Administracién Piblicy, sin cmbargo resulta evidente que ésta no representa 1a totalidad del Poder

Ejecutivo, pera es su parte medular.

En cfecto, nuestra Constitucién sefiala al Poder Ejecutivo como umtario y unipersonul,
asimismo y con el objeto de abarcar correctamente todas las funciones que le corresponden y
cumplir oportunamente con sus objetivos, existirdn diversos 6rganos que fo auxiliardn en tal

empresa -asf lo establece el articulo 90 constitucional-.

Sin entrar cn detalle de les diversas funciones a carpo del Ejecutivo Federal, nos
concretamos a cuestionar Ia situacién de la Administracién Pablica (reiteramos, no es sinénimo de

Poder Ejecutivo).

(TRYY

con la Ad i6n Pdblica, en

Es el propio Ejecutivo, quien tiene una estrecha
virtud de que los titulares de los diversos érganos administrativos auxiliares, son nombrados y
removidos por €él, y entre éstos se incluye a los Secretarios de Estado, al Procurador General de la
Repiblica, al Jefe del Departamento del Distrito Federal; de manera directa o indirecta, interviene
también en los nombramientos y funcionamiento general del sector piblico dependiente del

Gobiemo Federal, tales como: organismo scentralizados, emp! dc participacién estatal,

fideicomisos piiblicos. entre otros.

Interviene en forma directa en aquellos casos en los cuales corre a su cargo la designacién
de los titulares de ¢sos Grganos, y en forma indirecta, cuando lo realiza a través de los titulares de

las dependencias cabeza del sector del 6rgano administrativo de que sc trate,
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Es el Jefe del Ejecutivo quien determina los Hincamientos y polfticas generales a desarrollar
por la Administracién Piblica Federal, y asimismo, quien de hecho da las decisiones de mayor

trascendencia en este dmbito.

La Ley Orgdnica de !a Administracién Pdblica Federal, reglamentaria del artfculo 90
Constitucional, establece las bases de organizacién de la Administracién Piblica Federal y la divide
en centralizada y paraestatal, y seiiala en forma clara que la Presidencia de la Repiblica, las
Secretarias de Estado, los Departamentos Administrativos y la Procuradurfa General dc la

Repiiblica integran la Administracién Péblica Centralizada.

En tanto que los organismos descentralizados, las empresas de participacién estatal, las
instituciones nacionales de crédito, las instituciones de seguros y de fianzas, las organizaciones
auxiliares nacionales de crédito y los fideicomisos, componen la Administracién Pdblica

Paraestatal.

Se seiala también en dicho cuerpo legal que el Jefe del Departamento del Distrito Federal y
¢l Procurador General de Justicia del Distrito Federal dependerdn directamente del titular del

Ejecutivo, y son por lo tanto sus auxiliares directos.

La interrelucién de estos érganos y su lugar dentro de la estructura del Gobierno constituye

la organizacién administrativa.

Ahora bien, consideramos oportuno puntualizar que tal administracién de gobierno se
remonta a los propios origenes del sistema federai, y asf en la obra "El Federalista”, de Hamilton, se

menciona:

La administracién del Gobierno comprende dando a esta expresién el
sentido mds general, todas las operaciones del cuerpo politico, cualquicra que ellas
sean: legislativa, ejecutiva o judicial, pero en su acepcién mds usual y quizd la més
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precisa, estas palabras se aplican a los detalles y a los negocios que caen
particularmente en los del dominio del departamento ¢jecutivo... (38)

Por otra parte, desde fines del siglo pasado, la idea de que los agentes del Gobiemo -
denominados asf genéricamente- dependan directamente del Jefe del Ejecutivo, ya imperaba, y asf

Don Teodosio Lares sefiaté:

Todos los agentes del Poder Ejecutivo, de cualquier cardcter que sean, se
hallan sujetos a los actos de disciplina que el Gobierno pueda ejercer sobre cada
uno de ellos... (39)

Come ocupante de la superior jerargufa de la organizacién administrativa del Gobierno
Mexicarlo, el Ejecutivo cumple con una de sus primordiales funciones como Jefe de Gobierno, y
esta funcién, aunada a las scfialadas en los apartados precedentes, determinan en la préctica, al

Poder Ejecutivo dentro de nuestro régimen polftico con preeminencia sobre los otros dos poderes.

En conclusién y parafraseando las ideas del maestro Alfonso Nava Negrete expresadas en
su cdtedra, seiialaremos que toda la Administracién Piblica auxilia al Presidente de la Repiblica
como depositario del Poder Ejecutivo Federal; el Poder Ejecutivo es una fuerza, una potestad,
cjercida por una persona: el Presidente, y no se trata de un gran érgano administrativo en donde

quepa la Administraci6n Pdblica.

{38} citado por Andrés Serra Rojas en su libro de Derecho Adminiptracivo, Tomo 1., p.512.

La citada idea de Hamilton se cosplementa con lo sigulente: *...La direccidn de los negoclog
exteriores, la preparacién de los planes da finanzas. el empleo y la lInversién de lop fondos
piblicos hechos contorme a lce pPresupuestos votados por la legiglatura: ia organizacién do la Armada
y de la Marina, la Direccién co las Operaciones Militares, en fin, tcdas las cuestiones de
naturaleza semejante constituyen lo que se puede llamar la Administracién del Goblerno. For
ceonsecuencia lae personas a cuye cuidado indlvidual se conffan estas diferentes materias, deben gor
consideradas como los ayudantes a loo delegados del Maglstrado Supremo; por 4stas razones, eg a éste
al que pertencce el deracho de designarlos y estos agentes deben ostar sometidoa a eu viglilancia®.

(319) Lares, Teodoslo., Lecciones de Darecho Administrativo. Facufmil. UNAM, México, 1978,
P.55.
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Al referimos a los diversas poderes estatales, hablamos de los criterios formal y material,
con base en los cuales se determinan las funciones del Gobiemo: el formal, en funcién del érgano
de donde proviene el acto; y el material, referido al contenido mismo del acto, prescindiendo del
érgano que lo emita. Este mismo criterio vuelve a presentarse -advierte el maestro Garcfa Maynez-

en relacién al concepto de Administracién Piblica:

La administracién piblica, en sentido material u objetivo, es la actividad
del Estado encaminada a la satisfaccién de intereses generales, (sca cual fuere el
érgano que la realice).

En sentido formal, por Administracién Publica se entiende todo acto del
poder cjecutivo (ain cuando tenga, desde ¢l punto de vista material, cardcter
diverso). (40)

‘Ha sido objeto de este apartado, esquematizar la interrelacién entre el Ejecutivo Federal y
Ia Administracién Piblica, lo cual Ia mayoria de autores 1a representan gréficamente a través de una
pirdmide o tridngulo en el cual cn su parte baja se encuentran los diversos frganos de la
Administracién, y en la cispide se ubica al titular del Poder Ejecutivo.

=t

Al inicio dc este trabajo s que la elab i6n encontrarfa la mayor problemdtica en

circunscribirnos  al campo det derecho administrativo, abstrayéndolo en lo posible, del
constitucional; el desarrollo natural de este ensayo nos va permitiendo cada vez lograr tal objetivo,

cabe mencionar que las diferencias entre estas dos importantes ramas del Derecho, son mds

que litativas, y en su ia misma, ambas estudian Ia actividad del Estado.

140} Garcfa Maymez, Eduardo., Intcduccién al Estudio del Derecho. 38a. £4., Porrda, Méxise,

1986, p.140.

Existen poer otra parte criterios como el que sostiene el Dr. Acosta Romero, quien sefiala:
‘La Adminisiracion Publica puede egtudiarse desde un punte de visca orgdnico y desde un punto de
vista funcicnal o dindmico.

Desde el punto de vista orgdnico, se le ldentifica con el poder Ejecutivo y todos los
Srganos o unidades administrativas que, directa o indirectamente, dependen da é1. Orgénicamente la
Adminiscracién Pdblica Federal estd constituida por el Presidente de 1la Repiblica y todos loz
6rganos centrallzados, deacentrallzados, las empresas, cocledades mercantiles de Estado y
fidelcomlscs pihiicos®, Aconta Romero, Miguel. Op. Cit., p.105.
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Finalmente, la relacién entre cl Poder Ejecutivo y Ja Administracién Piblica, permite que el
primero cumpla con una de sus dos grandes funciones: la administracién. La otra tarea importante
es la de Gobierno, y son recfprocamente necesarias ambas actividades, esta idea claramente la

define el Doctor Andrés Serra Rojas, al afirmar:

..cl Gobiemo necesita de la administracion para que sus propdsitos
alcancen realizaciones pricticas y la administracién requicre que el Gobierno
asuma la direcci6n y orientacién de los drganos piiblicos... (41)

El desarrolio de los siguientcs puntos permitc adentrarse en el campo del derecho

administrativo, debido a Ja naturaleza de su contenido.

3. LA RESPONSABILIDAD PRESIDENCIAL

El primer artfculo del Titulo Cuarto de la Constitucién, bajo el rubro: "De las
Responsabilidades de los Servidores Piblicos”, establece que el Presidente de la Repiiblica. durante
¢l tiempo de su encargo, s6lo podri ser acusado por traicién a la Patria y delitos graves del orden

comiin.

A primera vista, el artfculo 108 constitucional no deja lugar a dudas respecto de la
responsabilidad del titular del Ejecutivo, sin embargo, su contenido ha originado gran polémica por

los motivos expresados a continuacién.

Primeramente, 1a redaccién actual de este articulo, efectuada por el Constituyente de 1917,

restringi6 las casuales del juicio de responsabilidad presidencial -tal y como era denominado el

1411 Serra fojas, Andrés., op. Cit., Tomo 1., p.461.
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actual juicio polftico en la Constitucién de 1857-, derogando las causales de violacién expresa de la
Constitucién y ataques a la libertad electoral, subsistiendo como vnicas causas de juicio polftico al

Presidente de 1a Repiblica: los delitos graves del orden comiin y la traicién a la Patria.

se avoc6 a tratar de

Tal modificacién obedecié a que el Constituyente de Q ,
configurar de nueva cuenta un Ejecutive fuerte, predominante, atendiendo las opiniones en el
sentido de que al haber quedado i Presidente subordinado al Congreso con ¢l contenido de la
Constitucién de 1857, se vi6 orillado a utilizar medidas dictatoriales para poder gobernar, comc.: en

¢l caso del General Porfirio Dfaz.

Por otro lado, en defensa del articulo 108 Constitucional, en su parte relativa a la
responsabilidad presidencial, se ha sefialado que conlleva la voluntad de que esté protegido en
contra de un Congreso Federal hostil, ya que si no estuvieran enumeradas las causales de
responsabilidad presidencial, podrfa darse el caso de que hasta por una mfnima falta se pudiera

solicitar su destitucién.

Otro cambio en la actual redaccién de nuestra Constitucién, es que se instituyd y aumenté
la instancia antc el Senado de la Repiblica para considerar culpable al servidor, tal y como lo
seiiala et artfeulo 110 actual, a diferencia de la Constitucién de 1857, en cuya redaccién bastaba la

resolucién de la Cédmaru de Diputados.

Existen comentarios polémicos en torno al contenido del actual artfculo 108 Constitucional,
en la parte que nos ocupa, la razén principal es que al resultar ambiguas las causales de traicién a la
Patria y delitos graves del orden comin, quedan sujetas a la interpretacién y determinacion del
Congreso, quien resolveri sobre el momento en que tales causales se originen; dentro de la historia
de ndestro pafs no ha sido acusado ningiin Presidente, no se ha presentado, por Io tanto, la opcién
de interpretar esta terminologia y cn consecuencia, no existe en nuestro pals un criterio definido al

respecto.
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Para que tal hipdtesis se actualice es menester la pre-existencia de un problema politico,
materializado en un enfrentamiento entre los poderes Ejecutivo y Legislativo, ademds, los supuestos
referidos para la instauracidn del juicio politico, se antojan poco probables, y son: en la Cdmara de
Diputados deben reunirse los votos necesarios para acusarlo; pero no sélo ¢so, si tal cosa sucedicra,
se requiere ademds de otro supuesto: deben reunirse los votos suficientes en el Senado de la
Replblica para destiwirlo, supuesto poco probable considerando la actual conformacién de este

cuerpo coicgiado.

La ambigiiedad de las causales de responsabilidad, han originado toda una literatura al

respecto, asi, ¢l maestro Tena Ramirez afirma:

.51 en 1a Ley Reglamentaria no se enumeran los delitos graves del orden
comiin por los que puede ser acusado dicho funcionario (y 1a omisién existe en la
ley actual), queda a discrecion de las Comaras calificar en cada caso la gravedad de
los delitos y con ello estd a merced de las mismas la suerte del jefe de estado... (42)

Por otro lado tampoco dichas causales pueden interpretarse restrictivamente, sino por el
contrario, deberdn interpretarse de tal manera que cubran el mayor niimero de hip6tesis posibles, en
este sentido se pronuncia Jorge Carpizo al afirmar que la frase en cuestién hay que interpretarla en
el sentido de que el Presidente es responsable si rompe o trata de romper el orden constitucional, o
si no cumple sus obligaciones canstitucionales y este incumplimiento quiebra el sistema de

gobierno.

Continda este autor seiialando que la ruptura y el incumplimicnto deben revestir una
singular gravedad, y ademds, el Congreso deberd actuar a subiendas de que dicha gravedad ha

causado conmocién nacional y ha sido condenado por la propia opinién piblica. (43)

142) Citadn por Jorge Carplzo en °*El Presidenclalismo Mexicano*., p.211.

143 Carpizo, Jerge., Op. Clt., p.p.212 y 213.
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Cornpartimos su opinién en el sentido de que 1a Ley secundaria debiera ser clara y precisa
respecto a las causales de traicién a la Patria y delitos graves del orden comiin, y toda vez que no
sucede asf, ¢l Congreso es quien debe determinar si el Presidente ha roto el orden constitucional,

o bien, si ha incumplido con las obligaciones que le impone 1a Constituci6n.

Cabe advertir que lo hasta ahora comentado no es, bajo ningiin concepto, sinénimo de
impunidad para la figura del titular del Ejecutivo, sino mds bien ¢s una modalidad de inmunidacl;
debe seguirse el procedimiento sefialada por la Constitucion, para el caso de que se pretenda
fincarle un juicio polftico, procedimiento ajeno al desarrotlo del preseate trabajo por su propia

naturaleza.

Se trata de inmunidad temporal, debido a que durante el perfodo del encargo sélo se puede
proceder en su contra por las causales seiialadas, lo cual garantiza un mejor desempeiio de su papel,
y una vez concluido su ejercicio, puede procederse penalmente en su contra ante los tribunales

competenies, por cualquier otro delito que haya cometido.

Atin cuando adolecen de precisién por cuanto a su terminologfa, son claramente
determinadas las causas de responsabilidad presidencial: traicién a la Patria y delitos graves del
orden comiin; han sido objeto de andlisis en este punto, debido a la relacién entre la funcién del

Presidente propiamente dicha y Ia de sus colaboradores mds cercanos, los Sccretarios de Estado.

3.1. IRRESPONSABILIDAD POLITICA DEL PRESIDENTE

Al mencionar las caracterfsticas del sistema presidencial, dimos como nota distintiva que el

Presidente es elegido directamente por el pueblo, y por tanto, no tiene responsabilidad alguna ante

el Congreso. Esta idea agregada a lo manifestado en el punto anterior, por cuanto a las causales de
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juicio polftico en contra del Presidente (delitos graves del orden comin y la traicién a la Patria),

denotan una irresponsabilidad politica del titular del Ejecutivo.

Al contar el Presid: con la facultad di: ional de nombrar y remover libremente a sus
colaboradores, es el (nico responsable constitucional de sus actos, ya que los Secretarios de Estado
actiian en su nombre y representacién. Esto es, los Sccretarios de Estado realizan funciones
conforme a las instrucciones giradas por cl titular del Ejecutivo, pero no tienen propiumente

facultades, por corresponder éstas originalmente al Jefe del Ejecutivo.

Se afirma que el Presidente de la Repiblica tiene irresponsabilidad polftica, porque asi lo

determina nuestra Carta Magna en la configuracién de nuestra organizacién.

En su artfculo 69 scitala que a la apertura de scsiones extraordinarias del Congreso asistird
¢l Presidente de la Repiiblica, con el objeto de informar por escrito el estado de Ja administracién
publica del pafs, sin embargo, nada seiiala respecto a requerimientos, exigencias o interpelaciones
que pudieran formuldrsele, ni mucho menos, si del contenido de su informe pueda derivar alguna

responsabilidad.

Igualmente en términos del articulo 93, ¢l Congreso o cualquiera de las Cdmaras, podrdn
solicitar la comparecencia de los Secretarios de Estado y demds servidores piblicos menores de la
Administracién Publica, con el objeto de informar cuando se discuta una ley o se estudie un

negocio concerniente a su ramo.

En este caso, podri ser censurado o recibir algiin reproche -valga la expresién- el servidor
pliblico compateciente, sin embargo, no pasard a mayores; y si los colaboradores del Ejecutivo
actdan en su nombre y representacién, ain cuando tal censura se actualice, el Presidente si asf lo
considera conveniente, podrd sostener en su puesto al Secretario de Estado ain en contra de la

voluntad del Legislativo, a diferencia de lo que sucede en el régimen parlamentario,
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Ambos supuestos -artfculos 69 y 93 Constitucionales-, nos vienen a demostrar que al ser el
Jefe de Gobiemo titular del Ejecutivo elegido directamente por el pueblo y no deber su posicién al
Congreso Federal, no tiene obligacién alguna de responder polfticamente ante dicho Cuerpo
Colegiado; aunado a 1o establecido por el artfculo 108 Constitucional que sefiala las dos causales de
juicio polftico en contra del Presidente, argumentos base para afirmar que exisie una

irresponsabilidad polftica presidencial,

Como coralario de lo anterior, hemos de sefialar que si bien es cierto que el Congreso no
puede coaccionar ni destituir al Presidente por razones politicas, se genera un Ejecutivo fuerte y

predominante.

Sin embargo, como contrapartida, el Congreso tiene las mds amplias facultades para
reformar, adicionar y degorar las leyes, pero ademds, para negarse a aceptar los proyectos de ley
que envie el propio titular del Ejecutivo, situacién que permite una sana participacién de los

poderes en nuestro sistema y ascgura la supervivencia del mismo.

La mencidn a la irresponsabilidad politica del Presidente dentro de nuestro sistema, va de la
mano de las funciones que desempeiian los Sccretarios de Estado, y sirve de punto de partida para

¢l enfoque objetivo de 1a figura del refrendo.

4. LAS SECRETARIAS DE ESTADO. SU UBICACION DENTRO DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL EN MEXICO

La organizacién del! Poder Ejecutivo Federal, tiene como forma caracterfstica a la
centralizacién administrativa, lo cual. entre otras cosas, ha dado origen a un Poder Ejecutivo

fortalecido, sobre todo en el presente siglo.
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El estudio de las caracteristicas y atribuciones del Ejecutive como 6rgano politico
administrativo, es compartido tanto por el derecho constitucional como por el administrativo; es
aquf donde con mayor claridad se delimitan los campos de estudio de las ramas mencionadas, tal y

como lo afirma el Dr. Carpizo: "Es propiamente la organizaci6n interna del poder ejecutivo, la que

casi exclusi a la legislacién administrativa... (44)

Es precisamente el desarrollo de los preceptos constitucionales relativos a la organizacién
administrativa federal, lo que nos corresponde analizar, para tal efecto, conceptualizaremos como

organizacién administrativa:

La forma o modo en que se estructuran y ordenan las diversas unidades
administrativas que dependen del Poder Ejecutivo, directa o indirectamente, a
través de relaciones de jerarqufa y dependencia, para lograr una unidad de accidn,
de direccién y de ejecucién, en la actividad de la propia administracién,

inada a fa i6n de los fines del Estado. (45)

Sin duda, el crecimiento demogréfico de diversos pafses como el nuestro, han originado el
surgimiento de una complejidad mayiscula en las tareas desarrolladas por sus gobiermnos, y en

consecuencia, una diversidad igualmente compleja en sus estructuras.
Con ¢l objeto de agilizar y simplificar el desarrollo de las tareas asignadas al Gobiemo, se
_ha buscado por medio de la divisién del trabajo y el agrupamiento de materias afines, el poder

cumplir en tiempo y forma con tan importantes tareas.

El orden y la coordinaci pli a la administracién publica, han permitido que tal

complejidad se reduzca a objetivos concretos de Gobierno; por tal motivo, tal y como lo afirma

(44) carpizo, Jorge., y varios autores mia, Introduccidn al Derecho Mexlcano. Toma I.. la.
Ed., UNHAM, México, 1981., p.2684.

{45} Acosta Romero, Miguel., Op. cit., p.108.
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Rodrigo Moreno Rodriguez: “La administracién piiblica debe ser concebida prima facie, como parte
integrante de! érgano ejecutivo del gobiemo del Estado y no como un ente aislado, segiin pretenden
cicrtos autores influidos por la teorfa de la organizacién administrativa. No es posible concebir la

administracién piblica fuera de su drami jurfdico-estatal. Este importante drgann

gubernamental forma parte del Ejecutivo, mas no lo integra totalmente ni ejerce, por tanto, todas las

funciones que a €l corresponden..." (46)

En virtud de que estamos en el momento de definiciones para los capftulos subsecuentes, es
importante destacar que una caracteristica de nuestro Poder Ejecutivo Federal, es la centralizacién

administrativa, de este modo:

Centralizar administrativamente es reunir y coordinar facultades legales en
un centro de poder o autoridad central superior, que en materia federal se otorgan
exclusivamente a las altas jerarqufas del Poder Ejecutivo Federal, en particular, al
Presidente de la Repiblica, que como Jefe de la Administracién se ¢ncarga de
ejecutar las leyes federales con la colaboracién subordinada y dependiente de los
demds 6rganos admini; ivos darios, sin que ellos tengan competencia o
iniciativa propia para decidir, pero necesarios para preparar y ejecutar las
decisiones administrativas. (47)

Dentre de estas unidades administrativas encontramos a las Secretarfas de Estado, y si

recordamos la forma esquemdtica en que repr a la Admini i6n Publica Federal, a
manera de tridngulo o pirdmide, en cuya vértice o punto superior encontramos al titular del
Ejecutivo Federal, en el scgundo nivel inmediato habremos de ubicar a las Secretarfas de Estado,
como principal érgano de colaboracién de este poder.

A

Sin lugar a dudas, desde el punto de vista constitucional, no serdn acep como parte

integrante del Poder Ejecutivo, ya que se defiende sobremanera la unidad e individualidad de este

146} Horeno Rodriguez, Rodrigo., Op. Cit., p.66 y BS.

(47) Serra Rojas, Andrés., Op. Clt., Tomo I., p.488.
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poder; pero desde el punto de vista administrativo resulta totalmente vélido afirmar que forma parte
de dicho poder, en virtud de ser el conducto principal para la realizacién de las mds importantes
tareas de Gobiemo a cargo del Ejecutivo, ademds "Respecto del personal que depende de cada une
de los poderes, también es evidente que ¢l volumen casi total de funciones y empleados del Estado

dependen del Poder Ejecutive”. (48)

Actual existen diecisicte Secretarfas de Estado; y su organizacién interna en general
estd conformada por su titular, el Secretario de Estado: los Subsecretarios; la Oficialia Mayor; las
Direcciones Generales; Subdirecciones; Jefaturas y Subjefaturas de Departamento, Oficing, Seccidn
Yy Mesa, y por los demds funcionarios que establezca el Reglmento Interior respectivo y
disposiciones legales aplicables, atento a o cstablecido por el articule 14 y siguientes de la Ley

Orgénica de la Administracién Piblica Federal,
Conforme a nuestra Constitucién y desde el punto de vista del derecho administrativo,
todas las Secretarfas de Estado tienen el mismo nivel y jerarquia juridica.
4.1. EL SECRETARIO DE ESTADO. SU DENOMINACION
Se da como préctica viciada dentro de nuestro sistema, el usar indistintamente 1os términos
"Ministro”, "Secretario de Despacho” y/o “Secretario de Estado”, para designar a los titulares de

estas dependencias del Ejecutivo Federal.

Tal préctica resulta a todas tuces incorrecta ¢ imprecisa, y su uso indiscriminado puede

acarrear confusiones, que a su vez traerdn una falta de comprensién o apreciacién incorrecta del

1487 Acosta Romero, Wiguel., Op. Cit., p.77.
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trabajo que aquf se desarrolla. Resulta necesario, por lo tanto, referimos en forma suscinta a los

antecedentes hist6ricos de tales conceptos.

Al respecto, el maestro Andrés Serra Rojas nos refiere que Ia denominaci6n Secretario de
Estado proviene de Inglaterra, concepto recogido cn la Constitucién Espafiola de C4diz de 1812; y
que la expresién "Principal Secretary of State" o "Secretary of the State”, aparece bajo e reinado de

Elizabeth.

Por su parte el Dr. Acosta Romero nos sefiala que en Ia etapa medieval de 1a monarqufa, los
reyes tenfan consejeros conocidos con el nombre de cancilleres que desempeiiaban labores muy
diversas, con el tiempo fueron conocidos como Secretarios de Despacho y, posteriormente, como
Secretarios de Estado; refiere igualmente que Isabel I de Inglaterra nombré Secretario Universal,
con la idea de centralizar el despacho de los negocios en una unidad centralizada que operara de

una forma absoluta.

En relacién con el término "ministro” y los 6rganos llamados “ministerios”, afirma que su
origen se remonta a los siglos XVI y XVII, época en la cual en Francia el monarca designaba como
primer miniswro al Jefe de la Administracién, y en Inglaterra, a partir de la consalidacién det

Parlamento, igualmente sc hablé de Ministerios de Ia Corona.

Concluye su exposicién el Dr. Acosta sefialando que en teorfa, los Secretarios de Estado
corresponden a los regimenes de Gobierno presidencialista, y los ministros corresponden a los

regfmenes purlamentarios.

En nuestro pafs, el 16 de septiembre de 1877 se expidié una Circular de la Secretarfa de

Hacienda, en la que se decfa:
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. La Constitucién Hama Sceretarios de Despacho a los funcionarios yue
autorizan las determinaciones del Presidente y que le sirven de consejeros. La
denominacién de ministros, que con frecuencia se les du, es impropia, tanto porque
no se usa por la Constitucién, cuanto porque ella es mds usada respecto de los
funcionarios que desempeiian esas atribuciones en las monarquias o Gobiemos
Imperiafes.

Por otra parte, si realizamos un andlisis comparativo de las funciones de los ministros
descritas en el cupitulo primero de este trabajo, can las correspondicentes a log Secretarios de Estado
dentro de nuestro régimen presidencial, habremos de concluir que no existe motivo alguno para que
cilo genere confusiones, y cutegdricamente afirmamos que la denominacion téenica de tales

servidores pablicos debe ser Secretarios de Estado.

Por cuanto al término “Secretarios de Despacho” el uso de este término obedece a una
" reminiscencia de la Constitucién Espaiiola de Ciddiz de 1812, en Ia cual se denominaba asi a

quienes auxiliaban al monarca.

Por otra parte, anterior a la reforma de 1981, el articulo 29 Constitucional hablaba de un
cuerpo colegiado al que denominado “Conscjo de Ministros”, en relacién con la suspensién de
garantias, y constituia ¢l dnico caso en todo ¢! texto de nuestra Carta Magna, en que con este
vocablo se denominaba a los colaboradores del Presidente. Actualmente, este vocablo ha sido
suprimido y en su lugar aparecen enlistados los distintos colaboradores del titular del Ejecutivo que

intervienen para tales efectos.

Siguiendo con la lfnea trazada para el desarrollo de este trabajo entenderemos como
Secretario de Estado:
Es un funcionario polftico-administrative, nombrado y removido por cl

Presidente de la Repiiblica, acucrda con este dltimo, -es decir, solicita instrucciones
para la resolucién de los asustos de su competencixz-, y es subordinado
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jerdrquicamente del mismo, teniendo a su cargo y encabezando una Secretarfa de
Estado. (49)

Como sefialamos, ¢s un 6rgano superior administrativo auxiliar del Gtular del Ejecutivo en

el despacho de los asuntos de determinada rama de la actividad estatal.

Por lo anteriormente cxpresado, el Secretario de Estado de nuestro régimen es un
funcionario administrativo, tiene un cardcter, una investidura y una actividad totalmente distintos a

las que caracterizan al ministro de un régimen parlamentario.

4.2, EL SECRETARIO DE ESTADO EN MEXICO
4.2.1, SUS FUNCIONES
Diversos artfculos constitucionales establecen la situacién jurfdica de los Secretarios de
Estado en nuestro sistema politico, ¢ igualmente, regulan todo lo relativo a la competencia
correspondiente a los titulares de las dependencias.

Estos articulos son:

- E129, determina que los Secretarios de Estado forman parte del cuerpo colegiado previsto

en el citado articulo de la propia Constitucién, (precepto reformado en 1981);

- La fraccién II del articulo 89, otorga al titulur del Ejecutivo la facultad de nombramicnto

y remocién de los Secretarios de Estado;

(491 Acosta Homero, Miguel., Ibid., p.178.



- El articulo 90, establece que para el despacho de los negocios del orden administrative de

Ia Federaci6n, habrd el ndmero de Secretarios fijudos por el Congreso de la Unidn;

- El artfculo 91, precisa los requisitos para ser S ario de Estado: ciudadano mexicano

por nacimiento, en ejercicio de sus derechos y una edad minima de treinta afio

-El articulo 92 seiiala como requisito previo ¢ indispensable scan refrendados los
reglamentos, decretos y drdenes del Presidente, por el Secretario del ramo

cormrespondiente, y sin este requisito no serin obedecidos:

- E! articulo 93 impone la obligacién -entre otros funcionarios-, a los titulares de lus
dependencias de informar anualmente al Congreso, del estado que guarde la
dependencia 4 su cargo y también la obligacién de comparecer ante cualquiera de las
Cdmaras, cuando sean requeridos, para informar o discutir algin asunto o proyecto de

ley que sea de fa incumbencia de 1z dependencia a su cargo; y finulmente,

- Ef articulo 108 Constitucional y relativos, determinan su responsabilidad civil y penal por
los delitos, faltas u omisiones en que incurren en ruzén del desempeiio de su cargo y

durante el tiempo que dure ¢l mismo.

La propia Ley Orginica de la Administracién Piblica Federal, determina ¢l dmbito de
competencia administrativa de estos érganos de Gobiemo; por ¢l momento, bistenos sefialur que
para entender la competencia en general y fa competencia administrativa, nos resultan de utilidad
los conceptos vertidos por Don Tecodosie Lares a fines del siglo pasado, en el sentido de que la
competencia en general, es la medida de las facultades concedidas por la Ley a cada uno de los
funcionarios publicos, mientras la competencia administrativa, ¢s la medida de las facultades del
Poder Ejecutivo, y comprende ¢! deslinde de todas ellas, asi como las reglas que detenminan la

naturaleza de este poder, su accién, con sus atribucioncs,
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Puedc el Ejecutivo ejercer éstas libremente y desarrollar aquéllas, con tal que respete los
Iimites que lo scparan del Poder Legislativo y del Poder Judicial; tales son las preclaras ideas
expresadus por el precursor det Derecho Administrativo en nuestro pafs.

No podemos dejar de mencionar el doble cardcter atribuido a los Secretarios de Estado:
politico y administrativo; con el objeto de no rebasar los ifmites previamente trazados para este
ensayo, nos concretamos a seiialar, conforme a lo expuesto por el Dr. Acosta Romero, que el
cardcter politico para cubrir la funcién de Secretario de Estado, se determina:

- por los requisitos constitucionales;

- por el nivel que ocupa dentro de nuestra organizacién administrativa;

- por a relacidn que su funcién implica con los otros poderes y érganos administrativos;
- con su obligacién de informar al Congreso de la Unién;

- con su deber de comparecencia, as{ como

-con la facultad y deber que tiene de refrendar los reglamentos, decretos y érdenes

presidenciales.

En tanto su cardcter administrative se circunscribe a su labor como encargado del despacho
de los asuntos de fndole administrativo dentro de la esfera de competencia que le fija la Ley, la cual
no es distinta de 1a del Presidente de la Repiblica y ademds, dentro de la esfera que 1a Ley le sefala

ejerce sus funciones por acuerdo del propio Presidente.
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El desarrollar todos y cada uno de los preceptos constitucionales relativos los Secretarios de
Estado, distraerfa del objetivo principal de este trabajo, ya que por s solos pueden constituir terma
de tesis diversa; por tal motivo, nos limitaremos a sefalar algunas caracteristicas de la actividad de

los Secretarios de Estado en nuestro pafs:

a) Es un colaborador inmediato y directo del Presidente de la Repiblica.

b) Le corresponde plantear y ultimar las decisiones administrativas que debe somceter a fa

aprobacidn presidencial.

¢) La esfera de su competencia y la forma de cjercerse las determina fa propia ley.

d) Le corresponde el despacho de los negocias det orden administrativo de la Federacién,
aunque su accionar no se limitla a la esfera administrativa, sino abarca también

funciones politicas.

¢) Le corresponde el ejercicio del refrendo ministerial.

f) Tiene limitacién legal expresa para la expedicién de reglamentos, su tarea se cifie a

preparar y refrendar los proyectos reglamentarios gue correspondan.

2) Comparte -de alguna manera- con el Presidente de I Repiblica la direccidn politica

fundamental de la Nacién.

h) E! despacho y resolucién de todos los asuntos en las Secretarfas, corresponderin

origi a los titul de dichas dependencias, quienes podrdn delegar en
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funcionarios subalternos alguna o algunas de sus facultades administrativas no

discrecionales, para casos o ramos determinados, (50)

La Ley Reglamentaria del Articulo 90 Constitucional, Ley Orgdnica de la Administracién
Piblica Federal, seffala en forma clara y precisa las funciones que corresponden a todos y cada uno

de los diecisiete Secretarios de Estado existentes en la actualidad.

Nos interesa por el momento y para efectos de sentar precedente para los puntos
subsecuentes, indicur que dentro de las facultades de la Secretarfa de Gobernacidn, se encuentra la
de: ...publicar las leyes y decretos que expidan ¢l Congreso de la Uni6n, alguna de las dos Cdmaras
o el Presidente de la Repiblica, asf como publicar el Diario Oficial de la Federacién. (Articulo 27

de la ey Orgdnica de la Administracién Piblica Federal, Fracciones ITy III).

4.3. LAS SECRETARIAS DE ESTADO Y LOS DEPARTAMENTOS
ADMINISTRATIVOS

4.3.1. ESTATUTQ JURIDICO

Con anterioridad se ha sefialado que para bien cumplir con sus fines y objetivos, y debido a
la multiplicidad de tareas que le ataiien, el Ejecutivo debe auxiliarse de diversos 6rganos para la
atencién y cumplimiente de diversas actividades de gobierno, y entre estos érganos encontrames a

las Secretarfas de Estado y a los Departamentos Administrativos.

Anterionmente existia un mayor nimero de caracteristicas asignadas a cada uno de los

6rganos mencionados, las cuales permitian una diferenciacién tujante de ambos; esto obedecfa a

150) Para la obtenciin dw las caracter{stlcds enumeradas, se tomé comn base la vbra del

Maestro Gabino Fraga: *Detecho Adminlstrativos., p.525 y as.



que el Congreso Constituyente de 1917, propuso dos tipos de érganos auxiliares del Ejecutivo, los
primeros con cardcter de politico-administrativo: las Secretarfas de Estado; y un segundo cuerpo, de

Grganos meramente administrativos: los depantamentos administrativos. (51)

Sin embargo, el proyecto de la Comisién no fue aceptads, y en su lugar se aprobd el
proyecto de Carranza, que no hacia ninguna referencia a los departamentos administrativos, lo que
originé confusién por cuanto a la determinacion de la ubicacién de estos érganos dentro de la
Administracién Piblica y llevé a la doctrina a tratar de diferenciarlos considerando las funciones

que desempefiaban.

De esta manera se mencionaban como diferencias entre esos érganos las siguientes: los
Secretarios tenfan la facultad de refrendo, y los Jefes de Departamento no ; los Secretarios gozaban
de fuero constitucional y estaban sujetos al juicio de responsabilidad politica, y no asf los Jefes de
Departamento; la Constitucion establecia los requisitos para ser Secretarios de Estado, lo que no

sucedia para los Jefes de Departamento.

Merced a diversas reformas constitucionales, tales diferencias han side prdctimente

superadas, y si acaso la unica sutil diferencia que # la fecha existe, es la mencionada en iltimo

término, consi en que la Constitucién no establece requisitos para ser Jefe de Departamento

Administrativo, a diferencia de los Secretarios de Estado.

*En Quercrate

f51} Al raspecto, el maestro Antonio Carrilio Florea, manificata 12 sigui-n
84 hiclercn tres medificaciones imporcantes a la estrusi;:n del Podar Rleculivo:

La primera fue la creaciin, al lado de las secretarfas de Estads, de les  lamados
departamentos adminfstratives fue, Segin se advierte de los debates del Congreso Constituyente, ae
concibleron comn unldades feavinculadas de la polftica, que tendrfan a su carge tareag de cirdcter
fundamental tdécnico®, (las dos modificaciones restantes se retieren a la elevacidn al rango de alta
funcionario de la Federacién dol Procurador General do la Pepublica y a la creacién del Consejo de
salubridad General. ajenos al tema principal de eata trabajol.

Carrillo Flores, Antanic., Op. Clt., p.p.43 y 44.

S dBTEDA
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. Igualmente se mencionaba que resultaban de mayor jerarquia las Secretarfas de Estado, sin
embargo, el articulo 10 de la Ley Orgdnica de la Administracién Piblica Federal, da al traste con
esta idea, al sefialar (extualmente que las Secretarfas de Estado y los Depantamentos

Administrativos tendrdn igual rango, y entre ellos no habrd, por lo tanto, preeminencia alguna.

Lo que es mds, nos atrevemos a afirmar, que no sélo tienen igual jerarqufa ambos érganos,
sino incluso y conforme a la praxis polftica nacional, ¢l Departamento del Distrito Federal, resulta
de mayor importancia que algunas de las Secretarfas de Estado actualmente contempladas por la

Ley.

Tal opinién la vertimos considerando las importantes actividades polfticas y administrativas
que realiza el titular de! Departamento citado, ¢l presupuesto que le es asignado, la firma y aval de
diversos actos legislativos del Presidente, y el hecho de que asiste a las reuniones del érgano

colegiado denominado Gabinete.

De lo anterior se deduce que prdcticamente no existe diferencia real entre los dos tipos de
6rganos administrativos mencionados, sobre todo a rafz de las reformas publicadas el 21 de abril de
1981, relativas a los articulos 90 y 92 constitucionales, que determinan, el primero de ellos: los
negocios del orden administrativo estardn a cargo de ambos érganos, y el articulo sefialado en
segundo término, actualmente establece que los reglamentos, decretos, acuerdos y érdencs del
Presidente deberdn cstar firmados por el Secretario de Estado o por el Jefe del Departamento

Administrativo al que el asunto corresponda y sin este requisito no serdn obedecidos. (52)

No obstante lo anterior, existen obras como "El Derecho Administrativo”, det Dr, Serra

Rojas, en la cual a nuestro juicio equivocadamente enfatiza que las Secrctarfas de Estado realizan

{52) Respecto 1l desarrollo histérica de las Secretarfan de Eatado en nuestro pafs,
remitimos al lector a !+ obra del masstro Gabino Frags, p.p.182 y s.s.. un las que hace Irporrante
cronelogfa de esta cuescidn,



funciones politico-administrativas, y los Depantamentos de Estado estrictamente administrativas; e
igualmente afirma que lus Secretarfas de Estado ocupan una jerarquia mds elevada en el orden
administrativo que el Departamento de Estado, pasando por alto lo preceptuado por ¢l antfculo 10 de

la Ley Orgdnica de la materia. (53)

Conforme al Decreto por ¢l que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de
la L;:y Orgdnica de la Administracién Pidblica Federal, publicado en e! Diario Oficial de la
Federacién del 25 de mayo de 1992, actualmente existen diecisiete Secretarfas de Estado y un
Departamento Administrativo, y son los siguicntes: Gobernacidn: Relaciones Exteriores: Defensa
Nacional; Marina; Hacienda y Crédito Piblico; Contralorfa General de la Federacién; Encrgia,
Minas ¢ Industria Paraestatal, Comercio y Fomento Industrial; Agricultura y Recursos Hidrdulicos;
Comunitaciones y Transportes; Desarrolio Social; Educacién Pablica; Salud; Trabajo y Previsién

Social; Reforma Agraria; Turismo; Pesca; y como Departamento, el det Distrito Federal.

Finalmente, se habla insistentemente de un érgano colegiado denominado Gabinete, y toda
vez que la linea trazada ha sido la de aclarar en lo posible el uso de la terminologia del presente
ensayo, mencionaremos que tal 6rgano es una institucion que no se encuentra reglamentada ni en la

.1a reunién de los

propia Constitucién ni en las leyes secundarias. Se define al Gabinete como:
principales colaboradores del Presidente que lo asistirdn sobre los puntos que el propio Presidente

desea...” (54)

Este 6rgano puede ser o no convocado por el titular del Ejecutivo, y éste no tiene
obligacidn alguna de atender sus opiniones, es convocado para reunirse periédicamente y como ya
se dijo, su funcién primordial es examinar asuntos para determinar el comportamiento politico,

econdmico y social que lo regirs.

1531 Serra Rojag, Andrés., Op. Clt., p.567.

154) carplzc. Jorge., El Presidencialismo Mexicano... p.76.



Por cuanto 4 su integracién la costumbre se ha impuesto y el propio Presidente con toda
libertad determina quiénes lo integrardn, aunque por lo general es integrado por los Secretarios de

Estado, ¢! Jefes del Departamento del Distrito Federal y el Procurador General de la Repuiblica.

Por otra parte, se tienc la costumbre que la fotografia oficial de inicio de sexeniv, tomada
en Palacio Nacional inmediatamente después del acto de toma de posesidn, se integre a toda una
serie de funcionarios que dirigen los principales organismos descentralizados y empresas de

participacién estatal: a este cuerpo se le considera como el Gabinete en sentido amplio.

Consideramos necesario hacer mencién a este 6rgano, porque constuntemente se le

confunde con ¢l Consejo de Ministros, ¢l cual como sabemos, es una institucién correspondiente al

sistema parlamentario, ya que -enfatiza Serra Rojas-, lus decisiones del ministerio implican una
responsabilidad politica ante el Parlamento y todos los actos de los ministros deben refiejar una
determinada politica ministerial en concordancia con la opinion dominante en las Cdmaras,

situacion que no se dit en nuestro sisterna.

Es indebidamente denominado Consejo de Ministros el érgano colegiado que se retine con
el Presidente para la atencién de algdn asunto de singular importancia, el andlisis del estado gencral
de la administracién, o bien, la revisién de un programa de gobiemo o a toma de alguna importante

medida politico-administrativa,

Por lo tanto, -concluye el maestro Andrés Serra-, estas reuniones no tienen el mismo
carfcter que el Consgjo de Ministros en el sistema parlumentario, en ¢l cual se adoptan
determinaciones  que  tienen  trascendencia  polftica-administrativa  y de  responsabilidad

gubemumental.

Lo descrito en el presente capftulo, constituye el esqueina general dentro del cual se ubica

la facultad refrendataria de los Secretarios de Estado, tema central de este trabajo,
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CAPITULO I

EL REFRENDO
1. EL. REFRENDO EN MEXICO

La figura del refrendo que contempla noestra legislacién, ha sido vista insistentemente
come una facewa parlamentaria en la Constitucién de 1917; sin embargo, esta figura tene una

connotacién totalmente distinta a la del régimen parlamentario.

La pretensién de este capftulo, asf como del posterior y tltimo, es precisamente demostrar
tal aserto y plusmar nuestro desacuerdo con esta figura jurfdica, en relacién con el decreto

promuigatorio de leyes.

Afirmamos lo anterior en virtud de que a nuestro parccer, no se retinen en nuestro pafs las
caracterfsticas del refrendo en sus origenes, como en las antiguas monarqufas asiiticas, esto es
"...autentificar el sello del monarca y que la decisién no fuera una expresién arbitraria de poder

personal.” (1)

Conforme a lo consagrado por la Consttucién General de la Repiblica, el refrendo en
nuestro pafs constituye un requisito constitucional indispensable para la validez de los reglamentos,

decretos, acuerdos y érdenes presidenciales.

(1) Haurlou, Maurice., Derecho Piblico y Constituclonal., Madrid, Instituro Ed(torial Reus.,
p. 448., citade por Jorge Carpiza en gu libro El Presidencialismo Mexlcano., 2da. Ed., Slglo XXI
Editores, México, 1979. p.33.
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Menciones detalladas del refrendo, se contienen en los puntos a continuacién desarrollados,
en los cuales se hace mencién desde su concepto, hasta los efectos que genera en quienes se

encuentran facultados para su ejercicio.

L1. CONCEPTO

La manera de conceptualizar el refrendo es de fndole variada, e igualmente, el alcance que
a tal figura juridica sc da es diverso. Asf, Eduardo Pailares en su Diccionario de Derecho Procesal
Civil indica que refrendar es “Localizar un despacho o cédula, firmando después de la firma del

superior”. (2)

En tanto que en el Diccionario de Derecho, de Rafael de Pina se define al refrendo como:

Acto mediante el cual los ministros y secretarios del despacho asumen la
responsabilidad que pueda derivarse de los reglamentos, decretos y érdenes del jefe
del Estado, uniendo su firma a la de éste al pic de los mismos. (3)

Por otro lado, el Diccionario de la Lengua Espaiiola, en forma escueta define al refrendo
como fa "Firma puesta en los decretos al pie de la del Jefe del Estado por los ministros, que asf

_ completan la validez de aquéllos”. (4)

Tenemos también la definicién siguiente, que busca ser un tanto  mds descriptiva que la

anterior, y en su acepcién relativa al Derecho, define al refrendo:

{2) Pallarea, &duardoe., Dlcclonario de Derecho Procesal civil., 6a. gd., Edit. Porrda.,
México., 1970., p.693.

{3) pina, Rafael de., Diccionarlo de Derecho., Ja. Ed., Edit. Porrda.. México, 1980, p.40d.

(41 plecionario de la Lengua Espafiola. 19a. Ed., Tome V., p.1328.
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Acto por el que ¢l ministro competente se responsabiliza con su firma de
un decreto 0 mandato suscritos por el jefe del Estado y le da fuerza de obligar. La
!fsirmn( Sse estampa a continuacién de la del superior autorizando la disposicién de

ste. (5)

La ectura de esta definicién, nos vislumbra el caso de la negativa de refrendar por parte del

funcionario que corresponda.

Por otra parte, tenemos las definiciones que con kit pretensién de ser concisas, terminan por

.el refendo es la firma que autentifica a un

no dar aportacién alguna, una de ellas nos indic
documento, o bien que se da como sinénimo de aprobacién...” rayan en lo absurdo al poner como
ejemplo: "...Ley somedda al refendo...” (6), expresién a todas luces incorrecta, en virtud de que

como adelante se explicard, o que se refrenda es el decreto promulgatorio y no la ley.

Con mayor conocimiento de causa, Cdceres Grosa, en su obra "El Refrendo Ministerial”,

nos sefala:

El refrendo ministerial es el acto de autorizacién y autenticacién que un
Secretario de Estado hace de los actos del Presidente de la Repiblica, como
requisito necesario para ser obedecido. En algunas legislaciones -redondea su idea
este autor- el refrendo es una legalizacién de la firma del jefe de Estado. (7)

A nuestro juicio, el iltimo de los conceptos mencionados, abarca mds alld de lo

indispensable, al mencionar los efectos del refrendo.

En su definicién, el Doctor Acosta Romero nos ensefia que:

154 Dicelonario Enciclopédico Salvat., Tomo X.. Queretars, Méx. 1984, p.2827.

16) Minidiccionario Larousse., Tomo XX., p.1.269.

t7} Cdceres Grosa, Gontale., EL Retrenco Ministerlal., Madrid., 1934., citado por Andrés
Serra Rojas en su obra Derecho Administrative., 13a. Ed., Porrda, México, 1985, p.529.
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El refrendo mmmcna] esla obllgamén y el derecho que tiene el titular de una
Secretarfa para firmar, cc con el Presidente, los reglamentos, decretos y
Srdenes de este funcmna.no que se refieren al ramo de su Sccrctan'n « (8)

Sin embargo no resulia del todo acertada la definicién del Doctor Acosta, primeramente
porque continiia usando e} término “ministerial”, ¢l cual, como quedé debidamente aclarado en el

capitulo anterior, ¢s ajeno a nuestro régimen constitucional.

Por otra parte, en su definicién el autor en comentario s6lo hace alusién a los titulares de
las Secretarias, ¢ igualmente, a lo relativo a dichas dependencias, pasando por alto la reforma del
artfculo 92 Constitucional. publicada el 21 de abril de 1981, que tuvo por objeto incluir dentro de

tal precepto a los titulares de los Departamentos Administrativos.

Finalmente, continia usando el término “"funcionaric”, el cual fue susﬁtuido‘por el de
“servidor piiblico”, conforme a las reformas de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Prblicos, publicada en el Diario Oficial de la Federacién del 31 de diciembre de 1982,
las cuales a su vez tienen rclacién con las reformas del Titulo Cuarto de nuestra Carta Magna,
documento que en su artfculo 108 define a quienes se reputardn como servidores piiblicos, al igual
que lo hace el Cédigo Penal para el Distrito Federal en materia comin y para la Repiiblica en
materia Federal, en su artfculo 212 (esto dltimo conforme a las reformas publicadas en el Diario

Oficial de la Federacién del 5 de enero de 1983).

En ta} virtud, creemos que para los efectos del presente ensayo, y tomando como base el

autor citado en ltimo término, conceptualizaremos al refrendo como:

La instituci6a jurfdica constitucional relativa a la obligaci6n y al derecho que
tiene ¢l titular de una dependencia para firmar, con el Presid los
reglamentos, decretos y érdenes de este servidor piiblico que se refieran al ramo de la
dependencia a su cargo.

(8) Acosta Romero, Higuel., 7Teorfa General del Darecha Administrativo., 7a. Ed., Porria,
Héxico, 1986, p.179.
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Con este concepto, eliminamos el término “ministerial” que en forma por demis viciosa
continiia utilizdndose; incluimos a los Departamentos Administrativos en concordancia con las
reformas constitucionales referidas de los preceptos relativos a nuestro tema, y se elimina el uso del
vocabla "funcionario”, supliéndolo por ¢l de "servidor puiblico”, actualmente usado en los cuerpos

legales referidos.

1.2. ANTECEDENTES CONSTITUCIONALES

Siendo el refrendo una figura caracterfstica de régimen parlamentario, donde tiene plena
vigencia y validez, es menester analizar la manera como ha sido mencionado en las diversas cartas
fundamentales  correspondientes a las etapas  histéricas que configuran nuestro  régimen
constitucional. La mayor parte de estos documentos fundamentales coinciden por cuanto a la

cuestién medular del refrendo, con pequefias variantes cn sus textos,

1.2.1, DE LA CONSTITUCION DE {812 A LA CONSTITUCION DE 1857

1.2.1,.1. CONSTITUCION DE CADIZ DE 1812

El primer antecedente de la figura del refrendo, se encuentra en la Constitucién Espaiiola
de 1812, En este documento el Poder Ejecutivo recafa en lu figura del monarca, quien no tenfa
responsabilidad alguna y asimismo, este ordenamiento prevefa que seria auxiliado por siete
Secretarios del Despacho, nombrados y removidos libremente por el monarca; dichos Secretarios

tenfan la facultad de refrendar y eran responsables ante las Cortes.

En efecto, el articulo 225 scfialaba que todas las 6rdenes dei Rey deberian ir firmadas por el
Secretario del Despacho del ramo 3 que ¢l asunto correspondicra; por otra parte, el articulo 226 de

esta misma Constituci6n, establecfa que los Secretarios del Despacho serian responsables ante las
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Cortes de los érdenes que autarizaran contra la Constitucién o las leyes, y bajo ningin concepto

podria ser utilizado como excusa ¢l hecho de haber sido mandados por el Rey.

En lo relativo al refrendo, la Constitucién de Cddiz tuvo su fundamento en Ia Constitucién
Francesa de 1791, el constituyente de 1917 parafrasca -casi pudiéramos decir textalmente- esta

Constitucion, por cuanto a la figura juridica que se comenta.

Desde entonces se establece la responsabilidad del denominado Secretario del Despacho;
como ya se sefialé no podfa ser utilizado como excusa el mandato del Rey, esto dio origen a la
irresponsabilidad absoluta del monarca y por supuesto, para que pudiera cumplirse [a orden real, se

requeria la existencia del refrenda.

1.2.1.2. DECRETOQ CONSTITUCIONAL PARA LA LIBERTAD DE LA AMERICA
MEXICANA

Posteriormente en la Constitucién de Apatzingdn de 1814, el refrendo fue contemplado en
el articulo 144; este precepto legal sefialaba que los titulos o despachos de los empleados, los
decretos, las circulares y demds drdenes propias del alto gobierno, estarfan firmadas por los tres
individuos -recordemos que la Contitucién de Apatzingdn contemplaba un Ejecutivo Colegiado,

integrado por tres personas- y el Sceretario a quien correspondiera.

Las drdenes concernientes al Gobiemo econdmico y que fueran de menor entidad, las
firmarfa el Cuerpo; y si alguno de los documentos indicados no llevare las formalidades descritas,

no tendria fuerza ni serfa obedecido por los subalternos.

El articulo 145 del propio cuempo legal que se analiza, sciialaba que los Secretarios serfan

responsables en su persona de los decretos, érdenes y demds que autorizaran contra el tenor del
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decreto constitucional o contra tas leyes mandadas observar y en adelante fueran promulgadas.

De csta manera, a sugerencia de Don José Maria Morelos, se instituyd dentro de nuestro
constitucionalismo como norma de cumplimicnto general el recabar no s6lo la firma del Presidente,
sino de los tres empleados que integraran el Poder Ejecutivo, y la del Secretario @ quien
correspondiera intervenir en “los titulos y despachos de alto Gobierne" denominacién que se daba a
sus acuerdos en el Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana (tal es el

nombre originul de la que s¢ conoce coma Constitucion de Apatzingdn).

1.2.1.3. ACTA CONSTITUTIVA DE ENERO DE 1824

En este documento, en su articulo 17 sedialaba:

Todos los decretos y 6rdenes del supremo Poder Ejecutivo deberdn ir
firmadas del Secretario del ramo a gue ¢l asunto corresponda, y sin este requisito
no serdn obedecidos.

1.2.1.4. CONSTITUCION DE 1824

Con anterioridad sefialamos que una constante dentro del desarrollo histérico de nuestro
sistema presidencial, ha sido la atribucién del Ejecutivo para nombrar y remover libremente a los
Sccretarios del Despacho, dando lugar a que el Presidente no tenga limitacién alguna por parte del
Legislativo para la designaci6n de sus inmediatos colaboradores, por medio de los cuales ejerce sus
funciones, y hemos sefinlado también que es ¢l propio Presidente quien asume la responsabilidad de

los actos realizados por los funci jos que haya designado.
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En la Constitucién de 1824, tal responsabilidad se materializé a través del refrendo exigido
a los Secretarios del Despacho para todos los reglamentos, decretos y 6rdencs del Presidente, como

requisito indispensable para la obligatoriedad de dichos actos.

Esta carta fundamental en sus artfculos 118 y 119 sefialaba que todos los reglumentos,
decretos y érdenes del Presidente, deberfan ir firmados por el Secretario del Despacho del ramo a

que el asunto corresponda, segin reglamento, y sin este requisito no serfan obedecidos.

Asimismo sefialaban los mencionados preceptos que los Secretarios del Despacho serfan
responsables de los actos del Presidente que autorizaran con su firma contra la propia Constitucién,

el Acta Constitutiva, Leyes Generales y Constituciones particulares de fos Estados.

L.2.1.5. BASES Y LEYES CONSTITUCIONALES DE LA REPUBLICA DE 1836

Este cuerpo legal tuvo como peculiaridad al denominado “Supremo Poder Conservador”,
constituyendo una novedad en el sistema presidencial; el control yue dicho Poder estaba facuhado a
ejercer sabre ¢l Ejecutivo podia limitar notablemente su dmbito de accién, en virtud de que contaba
con faculades para declarar la nulidad de sus actos, su “incapacidad fisica o moral®, asi como

renovar todo el ministerio sin intervencién de aquél.

Sin embargo, paradéjicamente el Presidente conservé la facultad para realizar “exclusiva
eleccién” de los ministros encargados del Despacho de los asuntos de Gobierno, ¢ igualmente, cada
ministro era responsable de los actos del Presidente que hubiera autorizade con su firma y fueren

contrarios a las leyes.

En cfecto, la Cuarta Ley Constitucional de 1836 en su articulo 31, fraccién II, sefialaba que

a cada uno de los ministros correspondfa: "...IL.- Autorizar con su firma todos los reglamentos,
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decretos y érdenes del Presidente, en que €l esté conforme, y versen sobre asuntos propios de sus

ministerios...".

Complementando lo anterior, ¢l articulo 32 establecfa:

Cada ministro serd responsable de la falta de cumplimiento a lus Leyes que
deben tenerle por su ministerio y de los actos del Presidente que autorice con su
firma y sean contrarios a las Leyes, singularmente las Constitucionales.

L2.1.6. PROYECTO DE REFORMAS DE 1841

En este praoyecto sc establecfa en su artieulo 103 que a cada uno de los ministros

comespondfa:

IL- Auwtorizar con su firma las Leyes y decretos del Congreso: los
reglamentos, decretos y 6rdenes del Presidente en que €l esté conforme y versen sobre
asuntos propios de su ministerio,

Como puede apreciarse, ¢s una copia fiet de ta fraccién 11 del anfcuio 31 de Ia Cuarta Ley

Constitucional de 1836.

1.2.1.7. PRIMER PROYECTO DE LA CONSTITUCION DE 1842

En ¢l primer proyecto de la Constitucién de 1842, sc sefalaba que todos los negocios del

Gobierno se regirfan’ principalmente por el ministerio a cuyo ramo pertenecieran, sin que un

ministro pudiera autorizar los correspondicates a otro; asimi sefialaba que las rdencs expedidas
contra tal disposicién y las del Presidente en las cuales no apareciera la debida autorizacién, no

serfan obedecidas ni cumplidas.
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Igualmente establecfs que los ministros serfan responsables de los actos del Presidente
autorizados con sus firmas contra la Constitucién, las Leyes Generales y las Constituciones y

s de los Depar s, (Artfculas 102 y 104).

.

1.2.1.8. SEGUNDO PROYECTO DE CONSTITUCION DE 1842

Establecfa en sus articuios 85 y 86, que ningidn acto del Presidente seria vilido ni
obedecido, si no estaba autorizado por el ministro del ramo respectivo y los ministros serfun
responsables de los actos del Presidente autorizados con su firma contra la Constitucidn, fas Leyes

Generales y las Constituciones y Estatutos de los Departamentos.

1.2.1.9. BASES DE ORGANIZACION POLITICA DE LA REPUBLICA MEXICANA DE
1843

Este documento expedido ¢n el afio de 1843, scialaba que el Presidente contaba con la
facultad para nombrar y remover libremente a los Secretarios del Despacho, quienes eran
responsables de los actos del Presidente autorizados con su firma en contra de la Constitucién y las

Leyes, tal y como lo contemplaban {a mayor parte de los documentos hasta ahora comentados.

Estas Bases Orgdnicas, textualmente establecian:

Articulo 96.- Todos los negocios de Gobierno se girardn precisamente por el
ministerio a cuyo ramo perienezean, sin que une pueda autorizar los que pertenczean a
otro. Las dérdenes que expidieren contra esta disposicidn, y las del Presidente que no
aparezcan con la debida autorizacién no serdn obedecidas ni cumplidas.

Articulo 100.- Los ministros scrin responsables de los actos del Presidente
que autoricen con sus firmas, contra la Constitucién y las Leyes.,
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1.2.1.10. ESTATUTO ORGANICO PROVISIONAL DE 1856

El Estatuto Orgénico Provisional de 1856, sigue la misma linea que las mencionadas Bases

Orgdnicas,

1.2.1.11. CONSTITUCION DE 1857

Finalmente esta Constitucién en su artfculo 88 establecfa que todos los reglamentos,

decretos y érdenes del Presidente, deberfan estar firmados por el Sceretario del Despacho encargado

del ramo a que el asunto correspondiera, sin este requisito no serian obedecidos.

C ituye este p ) el di inmediate del actual artfculo 92 Consﬁmcionnl. Yy

P

por sus caracterfsticas, ¢s mativo de andlisis por scparado. (9)

EL REFRENDO EN EL CONSTITUYENTE DE 1916-1917

En la Cuadragésima Quinta Sesién Ordinaria del Congreso Constituyente de 1916-1917,
celebrada en el Teatro Iturbide la tarde del martes 16 de encro de 1917, se fijé el jueves 18 del

"mismo mes, para la discusi6n del dictamen relativo al Articulo 92, enwre otros.

(2) Para la elaboracidn da la cronalogf{a deparroiilada en este apartado, nos hemos basado en
las sigulentes cobras:

Acosta Romero, Miguel., Op. Cit., p.p.180 a 182.

carpizo, Jorge., Op. Cit. p.33 a 36.

constitucidn Polftica de los Estados Unidos Mexieanos Comentada., Instituto do
Investigaciones Jurfdicas de la UNAM., la. Ed., México, 1985., p.p.214, 215 y 216.

Moreno, Danlel., Dorecho constitucional Mexlcano., €a. Ed., Edit. Pax-México, México, 1981.
P.p-130 y s8.

Moreno Rodriguez, Rodrigo.. La Admintstvacién Piblica Federal en México., Capitule V., la.
Ed., UNAM., México, 1980.

Rabasa, Emllioc., Mexicano: Esta e3 tu Constitucidn. 4a. Ed., LI Legialatura C4mara de
Diputados., México, 1982, p.p.9 a 15.



En efecto, el proyecto de la segunda comisién acerca del articulo 92 estableciu que todos
los reglamentos, decretos y drdenes del Presidente, deberfan ir firmados por el Secretario del
Despacho encargado del ramo a que el asunto correspondiera, y sin esos requisitos no serfan

obedecides.

lgualmente sefialaba que los reglamentos, decretos y 6rdenes del Presidente, relativos af
gobierno del Distrite Federal y a los Departamentos Adininistrativos, serfan enviados directamenie

por ¢l Presidente al Gobernador del Distrito y al Jefe del Departamento respectivo.

Por tal motivo, cn la Cuadragésima Novena Sesidn Ordinaria llevada a cabo la noche del
Jjueves 18 de encro de 1917, ea el propio Teatro furbide, se puso a discusién, entre otros artfculos,
el 92 Constitucional, y como no existié debate alguno al respecto, fue uprobado por unanimidad de
142 votos; posteriormente el 27 del mismo mes y afio, fue aprobada la minuts de Iz Comisidn de

Correccidn de Estilo.
£} articulo 92, tal y como fue aprobado textualmente establecta:

Artfculo 92.- Todos los reglamentos, decretos y drdenes del Presidente
deberdn ir firmados por el Secretario del Despachio del ramo a que el uasunto
corresponda, y sin estos requisitos no serdn obedecidos. Los reglamentos, decretos y
6rdencs del  Presidente, relutivos al gobierno del Distrito Federal y a los
Departamentos  Administrativos, serdn enviados directamente por ¢} Presidente al
Gobernador del Distrito y al Jefe de} Departamento respectivo.

Cabe hacer mencién gue ¢l tnico incidente surgido en relacién con este articulo en los
debates del Constituyente, estuvo a cargo del diputado Rivera Cabrera, quien argumientaba que el
articulo 92 se relacionaba con el 90, y toda vez que este ltimo iba a ser reformado. era conveniente
se tomara en consideracién esto al momento de la votacién; dicho argumento fue controvertido en

forma s6lida por el diputado Pafuvicini, seiialando que la relacién entre tales articulos no existia y

por lo tanto, no se afectaba absolutamente en nada la votacién.



Al discutirse el Tituloe Cuarto de la Constitucién, relativo a los casos de responsabilidades
de los funcionarios piiblicos, también fue mencionado el refrendo constitucional, cuando los
diputados Jara, Lizardi y Ugarte se pronunciaron porque al Presidente no se le hiciera responsable
de las violuciones a la Constitucion, ya que esta darfa lugar a la intromisién de los otros dos poderes
en el Ejecutivo; ademds, el Presidente para realizar un acto anticonstitucional, tendria la barrera del
Secretario de Estado que debia refrendarlo, de tal suerte que el Secretario de Estado, o se negaba a

refrendar el acto anticonstitucional, o responderia por él. (10)

Por lo demds, el articulo 92 Constitucional se plasmé en la Ley Fundamental de 1917,
considerando los aspectos escnciales que habfan sido consignados en las Constituciones y proyectos

de reformas anteriores.

2. NATURALEZA JURIDICA DEL REFRENDO CONFORME A LA CONSTITUCION
VIGENTE

Al conceprualizar al inicio de este capitulo al refrendo, sefialamos que se trats de una
obligacién y un derecho de los servidores publicos precisados, atribuido por nuestra Carta

Fundamental.

En efecto, consideramos que tal es la naturaleza jurfdica del refrendo por las razones

expuestas en los pdrrafos siguientes.

(101 Datos obtenidos de las sigulentes obras:

catpize, Jorge.. op. Cle., p.p.33 y 4.

Carpizo, Jorge., La Constituclién Hexicana de 1917., Sa. Ed., UNAM., México, 1932, p.290.

constitucién Folltlcs de los FEstados Unidos Mexicanss romentada., Instituto  de
Investigaciones Jurfdicas de la UNAM.. p.p.214 a 216.

Diarjo de los Dcbates del Congreso Constituyente de 1916-1317, Tumo li., H. Cdmara de
Dlputados dal Congreso de la Unén, LII Legislatura., p.p.343 y au. y 445 y ss.
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Tendré caracteristicas de obligacién, cuando tratdndose de reglamentos, decretos, acuerdos
y 6rdenes del Presidente que hayan satisfecho en su totalidad los requisitos establecidos por I Ley,
el servidor piblico facultado no tendrd otra alternativa que complementar mediante su fimma tales

actos del Ejecutivo, y no tendrd argumento alguno para negarse & refrendarlos.

Por otra parte, tendri cariz de derccho cuando percatindose que se intenta promulgar una
ley inconstitcional o anticonstitucional por su contenido, o bien, no cumple con los requisitos
legales suficientes, ¢l Secretario de Estado o Jefe de Departamiento Administrativo tendrd la
potestad de abstenerse de otorgar, o bien consentir el refrendo del decreto promulgatorio de la ley
de que se trate, en virtud de que si otorga la firma correspondiente, antomdticamente se convierte en

responsable de dicho acto.

La naturaleza juridica del refrendo en nuestro sistema jurfdico, la hemos seitalado
exclusivamente desde el punto de vista teérico, pero esto no determina que asf suceda en la praxis
jurfdica; en la realidad, el refrendo en nuestro pafs se encucntra desvirtuado, tal y como adelante

pretendemos demostrarlo.

2.1. A QUIENES CORRESPONDE SU EJERCICIO EN EL REGIMEN
PRESIDENCIAL MEXICANO

En su redaccién original el articulo 92 constitucional contenfa otro pdrrafo donde. se
seflalaba que los reglamentos, decretos y 6rdenes del Presidente, relativos al gobierno del Distrito
Federal y a los Departamentos Administrativos, serfan enviados directamente para surtir efecto, al

Gobernador del Distrito o a los Jefes respectivos.
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Al desaparecer los Depar de Gobierno de la Administracién Piblica Federal y
otorgarse al Distrito Federal un estatuto juridico especial como dependencia directa del Ejecutivo

Federal, careci6 de eficacia dicho pdrrafo, razdn por la cual se le suprimié.

Anteriormente se¢ establecfa como una notoria diferencia entre los Secretarios de Estado y
los Jefes de Depantamento Administrativos, el hecho de que Gnicamente los primeros tenian

faculiad de refrendo, en tanto que los segundos no.

Sin embargo, a raiz de la reforma constitucional publicada en el Diarie Oficial de la
Federacion cl difa 21 de abril de 1981, wl facultad exclusiva de los Secretarios de Estudo ha
desaparecida; conforme a la actual redaccién del articulo 92 constitucional, tanta los Secretarios de
Estado como los Jefes de Departamento Administrativo tienen dicha facultad, ademds, enwre estos
funcionarios no existird preeminencia alguna, conforme al articulo 10 de la Ley Orgdnica de la

Administracién Pdblica Federal,

En ¢l mismo mes, abril de 1981, fucron publicadas reformas de los articulos 29 y 0
Constitucionales; por la reforma aplicada al primero de ellos, desaparece de nuestra Carta Magna
dnica e indebida mencién que en dicho cuerpo legal se hacfa al érgano colegiado denominado
Conscjo de Ministros, paru dar paso a la descripcién de los servidores piblicos integrantes del
6rgano que conjuntamente can el titular del Ejecutivo acordarin lo relativo a la declaracién de la

suspensién de garantias,

Por su parte, el articulo 90 se retiere a la organizacién de la Administracién Piblica

Federal: ambos preceptos tienen estrecha relacion con los Secretarios de Estado y Jefes de

Departamento Administrativo,

Concretando. en la actualidad tienen facultad de refrendo los Secretarios de Estudo y los

Jefes de Departamento Administrativo, facultad que podrin ejercer en todos los reglamentos.



decretos, acuerdos y drdenes del Presidente, ya que sin este requisito no serdn obedecidos, segin ¢l

actual y contundente contenido del artfculo 92 Constitucional.

2.2, EFECTOS DEL REFRENDO EN NUESTRO SISTEMA

Respecto a los efectos que la figura del refrendo produce en nuestro sistema, existen tesis
diversis, la mds desde el punto de vista estrictamente teérico, y por lo mismo se alejan de la

realidad: en tanto que otras definitivamente no le conceden importancia alguna.

Dentro de estas ultimas enconmramos la del maestro Daniel Moreno Dfaz quien
abiertamiente manifiesta que el refrendo no tiene ninguna consecuencia y a lo mis, sélo sirve para

establecer una diferencia jerdrquica de los Secrcwarios de Estado respecto a los Jefes de

. Departamento que no tienen tal facultad; (11) hemos de ifestar nuestro desacuerdo con este
punto de vista, debido 4 que esta opinién fue vertida con anterioridad a las reformas

constitucionales de abril de 1981, por tal motivo, a la fecha carece de validez.

Para el Dr. Burgoa, el refrendo es el medio a través del cual el Secretario de Estado
autentifica la firma del Presidente que aparece en los actos en que éste interviene, (12) punto de
vista con el cual disentimos porque la firma del Presidente no requiere autentificacién, segin se

" explica detalladamente en este apartado.

En relacién con la naturaleza de los efectos que produce esta figura, en la impartcion de su
cdtedra el maestro Alfonso Nava Negrete, afirma: si se otorga el refrendo, su efecto es puramente

jurfdico; para luego agregar: si se omite el refrendo de algin Secrctario de Estado o Jefe de

111) Moreno Dfaz, Daniel., Sintesis del deracho constituclonal, México, UNAM, 1965, p.40,
eltado por Jorge Carpizo, £l Presidencialismo ... Op. €it., p. 35.

t12) cirado por Jorge Carpizo, lLoc. clt.
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Departamento Administrativo, no tiene el efecto de corresponsabilidad que se origina en los

regimenes parlamentarios; de esto dltimo se deduce que no tiene ningin efecto politico.

Esta opini6n estd estrechamente ligada al punto de vista que al respecto sostenemos, cuya

comprobacién complementamos adelante.

Por su parte, el maestro Gabino Fraga sefiala que en primera instancia los ap;uémcs efectos
del refrendo son el de constituir un medio para dar autenticidad a los actos que emanen del
Presidente de la Repiiblica: puede constituir una limitacion material de Ia voluntad del propio
Presidente, debido a que éste no sélo tiene ¢l goce sino también el ejercicio de todas las facultades
atribuidas al Ejecutivo, y ademds, el mismo Presidente tiene la mds amplia facultad de seleccionar,

. . .
nombrar y remover libremente a sus Secretarios.

Este autor afirma que existen diversos argumentos no menos poderosos contrarios a lo
asentado cn cl pdmafo anterior: en nuestro Constitucionalismmo, el refrendo en su origen. se
caracterizé por ser un intento de limitacién al poder del monarca; por otra parte, conforme a lo
establecido por el articulo 108 Constitucional, existe prdcticamente una irresponsabilidad del
Presidente de la Repiblica (sélo puede ser acusado por traicién a Ia Patria y por delitos graves del
orden comtin), por la tanto, s¢ hace recaer la responsabilidad en los Secretarios de Estado, y éstos,
para evitar caer en la responsabilidad de refrendar una Ley anticonstitucional, deberd negarse a

“solidarizarse con esa norma, a través del no otorgamiento def refrendo.

En vconclusi6n, el jurista Fraga nos dice que las funciones del refrendo en nuestra
legislacidn, son la de constituir una limitacién material a Ia voluntad del Presidente, y es la base de
la responsabilidad ministerial, por estos motivos, guarda gran semejanza con el régimen

parlamentario. (13)

{13) Fraga, Gabino., Derecho Administativo., 26a. Ed., Porrda, México, 1987, p.p.176 a 179.
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Por su parte, el Dr. Carpizo afirma: “... en México, ¢l refrendo es una simple cenificacion”.

(14), sin reconocer ningiin otro efecto a esta figura jurfdica.

Existen los autores que constrifien los cfectos def refrendo a una responsabilidad personal

politica y admini iva del S io refrendatario frente al Presid de la Repuiblica; y
asimismo sefialan que un efecto més del refrendo es el de ser un requisito necesario para la validez

de los actos administrativos previstos por el artfculo 92 Constitucional. (15)

Cabe sefialar que el Dr. Acosta Romera ha expresado una serie de interesantes ideas que
terminan con el criterio de que uno de los efectos del refrendo es el de autentificar Jos actos o la
firma del propio Presidente de la Repiiblica; su postura la fundamenta en el hecho de que conforme
a diversds legislaciones, tales como el Cédigo de Comercio, y los Cédigos de Procedimientos
Civiles Federal y del Distrito Federal, son documentos publicos todos aquellos expedidos por
funcionarios que desempeiian algin cargo piiblico, sicmpre y cuando se refieran al ejercicio de sus

funciones.

Por lo tanto, de lo anterior se colige que si los actos del Presidente contenidos en et
documento que se vaya a refrendar, redinen las caracteristicas de un documento piblico, innecesaria
a todas luces resulta cualquier otra certificacién o autentificacién que verse ya sea sobre el

contenido, o sobre las firmas qgue calce el documento refrendado, y por ende, no pueden ser, ni la

certificacién, ni la ificacién, cfectos del refrend

Ahora bien, a nuestro juicio, por las facultades de nombramiento y remocién de los mds

cercanos colaboradores, a cargo det Ejecutivo, no tiene en nuestro sistema ningdn efecto politico la

114} Dicclonario Jurfdico Hexicano., Inatituto de Investigaciones Jur{dicas de la UNAM., 3la.
ED., Porrua-UNAM.., MéGxico, 1989., p.2731.

{15) Acosta Romero, Miguel., Op. Cit., p.p.182 y 182.
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figura que se estudia; antes bien, consideramos que en todo caso el efecto politico se producirfa con

la negativa del Secretario de Estado.

Tampoco estamos de acuerdo en que se trata de una responsabilidad del Secretario
refrendatario ante el titular del Ejecutivo, y en todo caso, si se insiste en lu adopeién de esta idea, se
tratard de una responsabilidad meta-juridica y extra-constitucional, que conforma  lus
particularidades con que sc identifica nuesiro Sistema Presidencial, porque finalmente es una
responsabilidad estrictamente personal, derivada del hecho de que el Sccretario debe su

nombramiento tinica y exclusivamente al Presidente.

Asf pues, el efecto que reconocemos a la figura del refrendo es el contemplado por el
articulo 92 Constitucional: se trata de un requisito indispensable para que los reglamentos, decretos,
acuerdos y 6rdenes del Presidente sean obedecidos; a contrario sensu, si cualesquiera de los actos
mencionados adolecen del refrendo, el efecto serd que la ejecucién de los mismos estard viciada, no

serdn obedecidos.

3. LA RESPONSABILIDAD DEL SECRETARIO DE ESTADO

El reclamo de que en nucstra Carta Magna quedara debidamente sefalada esta

responsabilidad, fue expr ifestado por el constituyente de 1916-1917; asf, Ia tarde del

18 de enero de 1917 ¢l diputado poblano Manjarrez afinnaba:

... Si sefior; a nadie se oculta que precisamente los secretarios de Estado,
ahora secretarios del Despacho o casi nada, deben ser funcionarios con todas lus
responsabilidades y atribuciones que competen a su cargo. Estamos seguros de que Jos
secretarios de Estado desempeilan funciones muy altas y no tienen esas
responsabilidades; no tienen ese cardcter.

Sefiores, para que tengan ese cardcter, para que tengan esas responsabilidades,
yo pido que se apruebe esa iniciativa que hemos presentado veinticinco diputados; de
otra suerte, sefiores, esos que llaman vulgarmente ministros, para mf son iguales a
cualquier empleado, a cualquier taquigrafo, es Jo mismo...




En tanto que el constituyente Pastrana se pronunciaba de esta manera:

Es necesario que en la conciencia nacional, que en cada ciudadano esté la
fntima conviceidn de que las resoluciones del Poder Ejecutivo son resoluciones
aceptadas, son resoluciones siempre justas, que lo hardn responsable a él y a cada
secretario que ticne. La responsabilidad solidaria del presidente y sus ministros, en
cualyuiera de los ramos, da mds seguridad y mayor acierto. (16)

Cabe scfialar que en la Constitucién de 1857, no se establecid disposicién alguna en la cual
se sefialara responsabilidad propia de las secretarios en caso de firmar actos presidenciales

contrarios a las leyes.

Por otra parte, al hablar de las reformas constitucionales de diciembre de 1982, s¢ indicé la
inclusién del término servidor piblico, por el de funcienario piblico; el nuevo término, més acorde
a la naturaleza del servicio que se presta a la sociedad con motive del emplco, cargo o comisién que

desempedian,

Entre los citados servidores publicos se encuentran los secretarios de Estado, por ello el
criterio doctrinario sobre el estatuto legal que contempla las responsabilidades de éstos, apunta
hacia el artfculo 108 constitucional y demds relativos del Titulo Cuarto de nuestra Constitucién

Politica, que les resulten aplicables.

Conviene aclarar que este Titulo (artfculo 108 al 114 de la Carta Magna), se refiere a los
servidores piiblicos lato sensu, con base en el principio de igualdud ante la ley; en tanto que las

referencias contenidas en este apartado son particularmente sobre los secretarios de Estado.

tislroreno Redriguez, Rodrigs., Op. Clt., p.p.124 y 125,
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De estn manera, mencién especial haremos del articulo 109 constitucional, por ser cl
precepio que establece las diversas modalidades de las responsabilidades en lus cuales pueden

incurrir estos servidores piblicos.

El citado precepto tfenc la atingencia (a partic de la reforma al Tiwlo Cuarto
Constitucional, de diciembre de 1982) de distinguir en la forma clara las responsabilidades de tipo

politico, de las de cardcter penal, administrativo o civil.

No es de interés para este trabajo describir pormenorizadamente la mecdnica establecida
por la ley fundamental y las leyes sccundarias, para hacer efectivas las responsabilidades que se

generen, sino tnicamente mencionar los tipos de éstas aplicables a los secretarios de Estado.

3.1. DIVERSAS MODALIDADES DE RESPONSABILIDADES

Las responsabilidades en las cuales pueden incurrir los secretarios de Estado son:

- Las que originan juicio politico conforme al pdrrafo primero del anfculo 109; ésta como

consecuencia de los actos u omisiones en que incurren los servidores piblicos y que

redunden en perjuicio de los intereses publicas fundamentales o de su buen despacho.

En cste caso, la doctrina habla de responsabilidad polftica, entendiéndola;

"...como aquella que puede atribuirse a un servidor piiblico de alta jerarqufa
como consecuencia de un juicio polftico seguido por presuntas infracciones graves de
cardcter polftico, con independencia de que las mismas configuren o no algidn delito
sancionado por la legislacién penal..." (17)

117} Orozco Henri{quez, J. Jesus,, Constitucién Polltica de los Estados Unidos Moxicanos
comentada... Op. Cit., p.264.
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Esta responsabilidud politica se¢ hace efectiva con la destitucién ¢ inhabilitacién del

servidor ptiblico responsable polfticamente.

- La derivada de la comisién de delitos por parte de cualquier servidor publico. Esta
responsabilidad se perseguird y sancionard en los términos de la legislaci6n penal que

le resulte aplicable, segin la naturaleza de la conducta ilfcita cometida.

Se aplicard por lo tanto, la legislacién federal o local en atencién al ilicito cometido, cabe
aquf sefialar que si bien es cierto que el propio Titulo Cuarto Constitucional que s
comenta, sefiala expresamente que no podrin imponerse dos veces por una sola conducta
sanciones de la misma naturaleza, esto no se contrapone para que una misma conducty
pucda generar mds de una de las responsabilidades previstas, de esta manera,

independientemente de que la conducta realizada por el servidor piblico sea causa de una

abilidad administrativa, también podrd dar lugar a responsabilidades penales, segin

SP

su naturaleza,

El propio artfculo 109 constitucional que se coments, contempla otros tipos de

responsabilidades, entre éstas:

- Las que dan lugar a la aplicacién de sanciones administrativas a los servidores
piiblicos metivadas por los actos u omisiones que afecten ia legalidad, honradez,
lealtad, imparcialidad y eficiencia que estin obligados a cumplir en ¢l desempeiio de

sus empleos, cargos o comisiones,

Estas responsabilidades anterionmente no se encontraban contempladas constitucionalmente

y son una de las principales aportaciones de las multicitadas reformas de 1982,

Corresponde a las leyes sobre responsabilidades de los servidores piiblicos determinar los
procedimientos y los 6rganos facultados para sancionar Jas responsabilidades administzativas que

comrespondan,
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- Finalmente, las sanciones que procedan contra un servidor piblico con motivo de
enriquecimiento ilicito serdn determinadas y aplicadas por las leyes y tribunales
competentes.

"N 1

Al final del apartado correspondi ala"™ juridica del refrendo conforme a la

Constitucién vigente”, sefialamos que el refrendo se encuentra desvirtuado, y aqui habrfa que
agregar que igual sucede con las responsabilidades que esta figura juridica pudiera generar. Nuestra
afirmacion la basamos en las caracteristicas que on general presenti nuestro sistema polftico, asf
como la que en particular tienen los secretarios de Estado respecto del Presidente de la Republica, a
quien deben su nombramiento y asimismo quicn en sus manos tiene la facoltad de removerlos,

segiin fue ampliamente explicado en ef Capftulo II de cste trabajo.

Es sabido que la actuacién del Poder Ejecutivo va en estrecha relacién con los momentos

oliticos, sociales y econémicos que lecen en cl pais, por lo tanto, las leyes que en su
que p pais, p Yy

momento st promulgucn presentardn también esta caracteristica; asf, considerando que los actos del
Secretario de Estado se reputan actos del Presidente, resulta remoto pensar, por lo menos hasta
ahora, que pudiera fincarse responsabilidad a algin secretario de Estado con motivo de su refrendo,

miéxime si tomamos en consideracién la f i6n de la Cdmara de Diputados, que en un

momento dado habrfa de erigirse en el 6rgano que formule la declaracién de procedencia para

separar de su cargo al servidor piblico infractor.

No obstante, la hipétesis jurfdica esta allf y los cambios actuales experimentados en [a vida
politica del pais, tales como la existencia de embajadores, gobernadores, diputados, subsecretarios
de Estado y hasta senadores, de los llamados de oposicién, constituyen una justiticacién para que
dicha situacién hipotética en un momento dado pudiera llegar a actualizarse, en aras de Ta decantada

democratizacién de la vida polftica nacional, no obstante que “...al menos durante la vigencia de fa

Constitucién de 1917, no se haya sometido a juicio ante el Congreso a ningilin secretario de

Estado..." (18)

1183 carrlilo Flores, Antonjo., Estatutos de Derecho Adminlstratlve y Constitucional. la,
Ed., UNAM, Méxica, 1987, p.1s).



Sintesis de lo aquf manifestado, la realiza ¢l maestro Don Antonio Carrille Flores, al

afirmar:

Cuando las acusaciones o las crfticas sean exclusivamente de cardcier politico,
el presidente de la Repiblica puede considerar que remover al funcionario Jesionaria
su propia autoridad: ya que, ahora con més claridad que hasta hace algunos aiios, los
secretarios de Estado no son ministros y por lo tanto e! presidente no puede dejar de
sentirse polfticamente corresponsable con su secretario de Estado o su procurador, si
los hechos o las omisiones, insisto, no son constitutivas de delitos del orden comiin o
?ogz)lfccmn dreas de la conducta del alto funcionario ajenas al desempefio de su cargo.

1

Cabe sefialar que diversos autores mencionan como responsabilidad la derivada de la
obligacién constitucional de los secretarios de informar al Congreso el estado que guarda la

dependencia a su cargo, as{ como la de comparecer cuando se discuta algdn asunto que tenga

relacién con su 4drea. Sin embargo, esta situacién ha sido ampli analizada en apariados

precedentes y en todo caso, se encuentra contemplada dentro de la responsabilidad genérica

estipulada en la fracci6n 1 del 4rticulo 109 constitucional.

4. DE LA FALTA DE REFRENDO
4.1. ESPECULACIONES DOCTRINARIAS
Hasta ahora sélo nos hemos referido al caso de 1a firma del secretario de Estado, més no as(

de su negativa a hacerlo. Esta posibilidad ha generado gran inquietud entre los tratadistas, por lo

que conviene mencionar a algunos de ellos, a fin de conocer los diversos enfoques existentes.

(19) toe. Clt.
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De esta manera se dice que:

. "...el refrendo...puede adquirir sentido polftico si un secretaric de Estado o
jefe de departamento administrativo renuncia por negarse a refrendar, y sus razones
son de peso...”.

esto es, el Doctor Jorge Carpizo, autor de esta cita, considera de cardcter politico la negativa a

refrendar, y més adelante da fundamento a su aseveracién con lo siguiente;

"...el efecto dependerd en mucho de las circunstancias y personalidad polftica
del renunciaate, asf como del eco que logre en la opinién pdblica”. (20)

El sentido politico se lo otorga considerando que en el régimen presidencial auestro, el
secretario que se niega a refrendar el acto del presidente, es removido por éste de su puesto sin
ningiin problema; resaltan de nueva cuenta las particularidades que lo distinguen y son la nota

distintiva resp del régi parla io, equiv wente interpretados por varios autores,

quienes como se ha sefialado, han pretendido dar visos de parlamentarismo a nuestro régimen

presidencial.

No obstante, consideramos que es conveniente plantear la posibilidad de que el peso
polftico y personalidad del secretario de Estado en turno, puedan influir para que el Presidente
reconsidere el acto respecto al cual existe negativa a refrendar, sélo asi puede explicarse la
naturaleza de su funcién, porque mediante su sugerencia, consejo o su oposici6n lisa y lana, pueda
el secretario contribuir a la buena marcha del gobierno y mantencer en lo personal, integridad y

honestidad- moral.

{20) Dleceionarlo Jurfdico Mexicano., Op. Cit. p.2731.
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Por su parte, Gabino Fraga diserta sobre la naturaleza de la funcidén del Secretario de
Estado, y se pronuncia en el sentido de que no es un ejecutor que cumple ciegamente las

instrucciones que le son giradas por el titular del Ejecutivo, sino

*...debe reconocérsele la posibilidad de una decisi6n libre y espontdnea que
pueda llegar, precisamente para evitar csa responsabilidad, hasta rehusar
solidarizarse con los actos del Presidente”. (21)

Nos encontramos sin duda, en el campo de las especulaciones, donde nitidamiente se
aprecia la ubismal diferencia que existe entre lo preceptuado por la norma legal y lo que impera en

1a realidad politica.

Al hablar de los efectos del refrenda, el Doctor Acosta Romero seiiala que uno de ellos es
la responsabilidad del secretario ante el Presidente, traducida en una responsabilidad personal

polftica y administrativa, y hace mencién a la negativa a refrendar, en los siguientes términos:

“.si no firma los acuerdos y decretos, ello pudiera significar, bien su
dimisién, o bien su remocién, por parte del titular del Poder Ejecutivo, aunque en ¢l
fondo se estima que enwre funcionarios de ese rango, no hay diferencia en este
aspecto...” (22)

En su obra "México: cuatro ensayos de sociologfa polftica” Arturo Gonzdlez Cosfo no
otorga mayor importancia a la negativa a refrendar, dadas las caracteristicas de nuestro sistema, y

afirma;

"..tanto el informe (del secretario ante ¢l Congreso) como el Refrendo son
instituciones incompletas... En nuestro Refrendo la inconformidad del ministro no

{21) Fraga, Gabino., Op. Clt. p.l78.

122) Acosta Romero, Mlguel., Op. Clt. p.182.
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tienc importancia, ya que, de acuerdo con Ja fraccién | del artfculo 89, el presidente
puede removerlo con toda libertad..." (23)

La misma Ifnea ¢s seguida por ¢l maestro Alfonso Nava Negrete en la imparticién de su
cdtedra, donde twjantemente sefiala: "Si se omite el refrendo de algin secrewrio o jefe de
Departamento administrativo, no tiene ¢! efecto de corresponsabilidad que se origina en los
regimenes parlamentarios”, afirmacidn que denota esta situacién como ficilmente salvable por las
facultades del titular del Ejecutivo, y la marcada dependencia hacia éste de los titulares de las

secretarias y departamentos administrativos.

Con el aobjeto de dejar clara nuestra postura al respecto, quisimos mencionar a estos
connotados especialistas, lo cual nos ha permitido conocer desde diversos planos, 1a trascendencia y

efectos que reconocen a 1a negativa det refrendo.

4.2, OPINION PERSONAL

A lo largo del desarrollo del presente trabajo, hemos hecho mencion a diversos elementos
sociolGgicos, asi se dijo, que el presidente cuenta con facuhades meta-juridicas, socioldgicas o

extra-constitucionales; se hablé iguat de una responsabilidad personal del secretario ante el

presidente, entre otras cosas.

Es pertinente indicar que respecto @ la falta de refrendo, consideramos indispensable
ceiiimos al dmbito estrictamente juridico, a fin de no incurrir en desviaciones que conduzcan a

situaciones que inexorablemente acontecen en Ja prictica politica.

123) Gonzdlwz Canfo, Arturo., MExico: fuatro engsayos de sociologfa polftica., la. Ed., UNAM,

Héxica, 1972., pUl4R,

f
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De esta manera, comulgamos con el pensamiento del Doctor Acosta Romero, en el sentido

de que la falta de refrendo, constituye exclusivamente la falta de un requisito de forma, porque

reiine el resto de elementos y requisitos del acto administrativo: exisie sujeto activo competente,
emitiendo un acto dentro de sus facultades, exteriorizando su voluntad mediante un acto, y no
existiendo ninglin vicio en la expresién misma de su voluntad; existe un objeto determinado juridica

y naturalmente; y se trata de un acto debidamente fundado y motivada.

En conclusién, existe una irregularidad de forma, que acarrea una ineficacia total del acto,

que se plasma en su no obediencia.

No pasamos por alto el resto de situaciones que pueden suscitarse por la negativa a
refrendar, coma es el hecho, por un ludo, de poner en riesgo la permanencia en el cargo de quicn asf
proceda, el suicidio politico que pricticamente se estarfa asestando; y por otro lado, el
reconocimiento a que se harfa acreedor por su solvencia y entereza moral al negarse a aprobar un
acto notoriamente anti o inconstitucional, o en contra del bien comin (aunque lo diffcil es
precisamente que una situacién asf se difunda); o bien, el saberse hacer escuchar y poder influir en

Ia decisi6n del titular del Ejecutivo, mediante razones de peso o haciendo uso de su talla poliftica.

Sin embargo, todo lo anterior forma pane de lo que dentro del lenguaje de la prdctica
polftica se conoce como "leyes no escritas”, que por sf solas bastan para ser motivo de estudios
diversos. y que para efectos de esta investigacién s6lo los tomamos como referencia, dundo mayor

realce a los aspectos netamente juridicos.
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CAPITULO IV

REFORMAS AL ARTICULO 13 DE LA LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA FEDERAL

1L LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL (LOAPF)

A juicio de algunos autores, en su momento fa administracién piblica, lejos de ser ¢l medio
id6neo para llevar a cabo la tarea de gobemnar, se consideré como algo dafiine para nuestro pafs, asf
se afirmaba: “...nuestru administracién publica viene a ser el obstdculo m4s serio y menos allanable

que, para su progreso, encuentra en su camino el pucblo mexicano”, (1)

Desde nuestro particular punto de vista, a la fecha no es dable esta expresién dado ci
desarrollo que en este dmbito se ha alcanzado; sin embargo, a fin de dar coherencia al contenido de

este apartado, hemas de conceptualizar los elementos bisicos del tema.

La actualidad mundial da a los gobiernos una estructura compleja y variada; existe la

“necesidad de distribuir las tareas gubemnan les consid do el ido de €stas, agrupando

b do que el

las que guardan afinidad, separando las que por su leza asi lo requil
trabajo sea eyuilibrado, gue no exista duplicidad de funciones y de esta manera los fines, facultudes
y servicios se alcancen y presten con la debida oportunidad y diligencia; en el caso de los gobiernos

actuales, un buen porcentaje de estas actividades es realizada a través de la administracién piblica.

t1) Alvarado, Salvador., La Recangtruccidn de México, Tomo I1II., PRI, México, p.156.



112

Por lo tanto, la administracién pdblica constituye ¢l primer concepto que hemos de

establecer, y la Real Academia de la Lengua Espafiola nos sefiala:

Administracién piblica es la ~accién del gobierno al dictar y aplicar las
disposiciones necesarias para el ) de las Ieyes y para la conservacidn y
fomento de tos intereses piblicos y al resolver las reclamaciones a que da lugar lo
mandado. Es el conjunto de organismos encargados de cumplir esta funcién. (2)

Por su parte ¢l maestro Don Antonio Carrillo Flores ensefia que la administracién piblica
“..es la organizacién que tiene a su cargo la direccién y la gestion de los negocios estatales
ordinarios dentro del marco del derecho, las exigencias de la técnica y... una orientacién polftica”.

3)

Como se aprecia, en ambos conceptos se coincide por cuanto a que se trata de una

organizacién; cuenta ademds la segunda de las definiciones mencionadas con una terminologia

juridica y pragmdtica, al ionar el ) de ori ién politica.

En opinién del maestro Andrés Serra Rojas, la administracién publica es:

..la accién del Estado encaminada a concretar sus fines. Administrar es
servir, es proveer por medio de servicios piblicos o de servicios administratives a
los intereses de una sociedad. Al ejecutar las leyes que expide el Congreso de la
Unién, el Poder Ejecutivo realiza la importante funcién de administrar,

La administracién selecciona, coordina y organiza las actividades del
Estado con medios materiales y con ¢l personal técnico adecuado. (4)

{21, Moreno Rodriguez, Rodrigo., La Adminlstracién Publlca Federal en México. la. Ed., UNAM,
México, 1980, p.87.

(3) 1bid. p.B8.

t4y sorra Rojas, Andrds., Derecho Admintsatrativo. Tomo I., 1la. Ed., Porrda, wéxico, 1385,
p.89.
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El propio maestro Serra Rojas sefiala a la administracién piiblica como una organizacién
que tiene a su cargo la accién continua encaminada a la satisfaccién de lus necesidades de interés
piblico, con elementos tales como: un personal técnico preparado, un patrimonio adecuado y
mediante procedimientos administrativos idéneos o con el uso, en caso necesario, de las

prerrogativas del poder publico que aseguren el interés estatal y los derechos de los particulares. (5)

Atn cuando no habla de admini i6n pablica, sino de organizacién

P

administrativa, creemos conveniente recordar ¢l concepto siguiente:

Es la forma o modo en que se estructuran y ordenan las diversas unidades
administrativas que dependen del Poder Ejecutivo, directa o indirectamente, a
través de relaciones de jerarquia y dependencia, para lograr una unidad de accién,
de direccién o de cjecucién, es la actividad de la propia adminiswacion,
encaminada a la consecucién de los fines del Estado. (6)

Lo anterior fue mencionado en ¢l capftulo IT de este trabajo y resulta nacesario ahora al

conceptualizar a la administracién ptblica.

Sin embargo, por considerar que contiene en su definicion a un mayor nimero de
elementos tales como la descripeion de las actividades que por su conducto se desarrollun y el

marco juridico que la rige, conceptualizaremos a la administracién piblica como:

..aquella actividad coordinada, permanente y continua, que realiza el
Poder Ejecutivo, tendiente al logro, oportuno y cabal, de los fines del Estado,
mediante la presentacién directa de servicios piiblicos, materiales y culturales, para
lo cual dicho Poder establece la organizacién y los métodos mds adecuados; todo
ello con ameglo n la Constinucién, el Derecho Administrativo y a criterios
eminentemente practicos. (7)

(S1 Moreno Rodriguez, Rodrigo., Op. Cit. p.89.

16) Acosta Romero, Miguel., Teorfa General del Derecho Administracive. 7Ja. Ed., porrda,
Héxico, 1986, p.108.

(7) Moreno Rodr{guez, Redrigo., Loc. Clt.
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Acorde con este concepto, el maestro Alfonso Nava Negrete nos ensena que

“...administracién piiblica es estructura u organizacién, pero también otras cosas que constituyen su

cuerpo total como son fos recursos burocrdticos, los procedimicntos administrativos, los recursos de
cardcter presupuestal, financicro, patrimonial o simplemente materiales...” (8), como se aprecia,
atiende tos aspectos dindmicos de Ia administracién y no sélo se concreta a describir su estructura;
mds adelante concluye “...la administracién ptiblica es una herramienta o instrumento que utilizan

los gobiernos para colmar los requerimientos de la sociedad". (9)

De los autores hasta aqui analizados existe coincidencia por cuanto a que administracidn
publica entrafia necesariamente una actividad del Estado, es ¢l accionar mismo det Estado. Por

supuesto que esto habrd de realizarse a través de érganos estatales previamente definidos, los que

desarrollarn sus actividades en dmbitos de comgp ias ¢l e delimitadas; estos érganos son

"..el conjunto de elementos personales y materiales con estructura juridica que le otorga
competencia para realizar una actividad, relativa al Poder Ejecutivo y que desde ¢l punto de vista

orgdnico, depende de éste..." (10)

Ahora bicn, estos Grganos tienen facultades de decisién en grados diversos y la
competencia que a cada uno atafie es especificada por la llamada ley orgdnica, que por definicién

serd “...la que organiza y estructura a un 6rgano del Estado...". (11)

En el caso que nos ocupa, la Ley Orgdnica de la Administracién Piblica Federal

(L.O.A.P.F.), reglamentaria del artfculo 90 constitucional, compendia la base de organizacién

(8) Mava Magrete. Alfongso., Derecho Adninistrativo.. la. Ed., Institute de lnvestigasiones
Jurfdicas, UNAM. México, 1991, p.17.

(9) 1bid. p.18.
110) Acosta Romern, Miguel., Op. Jit. p.103.

(11} Ibid. p.521.
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administrativa en nuestro pafs, precisando la interrelacién de los drganos que fa integran asf como el

lugar que a cada uno corresponde en la estructura del gobierno mexicano.

La L.O.A.P.F, actual ha sido reformada en diversas ocasiones, una de estas reformas s la
que da pie al presente trabajo de investigacién; por ahora, s6lo ha sido nuestra pretensién ilustrar la
funcidn de esta ley y su contenido, aspectos que son tratados con mayor énfasis en los posteriores

apartados.

1.1. ANTECEDENTES INMEDIATOS DE SU CREACION

A la par con ¢l desarrollo de nuestro pafs, se ha modificado en la medida necesaria Ja
estructura de los 6érganos de su gobierno, aunque éste propiamente dicho se ha mantenido

inalterable en sus caracterfsticas, segtin se explicé en apartados precedentes.

Hacer mencién detallada de la evolucién padecida por los érganos de la administracién
puiblica implicaria diversificar en forma ociosa el tema central de esta investigacién, por cllo, sélo

se hace mencién a los antecedentes inmediatos.

Consid nos que bisic; e en el presente siglo es cuando la administracién piblica

presenta un amplio desarrollo, con la aparicién de las instituciones que establecen las bases del
nuevo modelo de estructura orgdnica del gobiemo, que hoy dfa ha alcanzado un enorme
crecimiento, buscando abarcar cl total de necesidades que nuestra naciSn presenta, son pues los

albores de la presente centuria, ¢l punto de referencia para ilustrar este apartada.

El desarrollo mencionado tiene como caracterfstica la reiterada creacién de nuevos érganos

y en palabras del maestro Gabine Fraga, esto "...no puede ser atribuido al simple capricho de los



gobemnantes, sino que con la graduat trunsformacién del Estado ha habido necesidad de aumentar y

especializar aquellos organismos”, {12)

Sabido es que muchos de los érganos que se han creado no han respondido a las
expectativas que les dieron origen, en ocasiones han generado un gigantismo de la administracién,
duplicidad de funciones, sin embargo, constituyen la excepcién a la repla, porque por lo general en

su momento han cubierto las necesidades administrativas imperantes en la época de su creacién.

Sirva lo anterior como explicacion de las razones esgrimidas tanto para la creacién, camo
para la supresién de los érganos a cargo de! ttular del Ejecutivo Federal, a lo largo de este siglo,

cuya cronologfa iniciamos con:

- Don Francisco I. Madero y la organizacién de su gobierno con ocho secretarfas, entre las
cuales destacaba la de Gobernacién; asf como mediante [a creacién de diversas unidades
administrativas tales como la Caja Postal de Ahorros, la Academia Nacional de
Medicina la Direccién Gencral de Correos, la Comisién Nacional Agraria, el

Departamento del Trabajo (cste dentro de la Secretarfa de Fomento), entre otros.

- Mediante decreto de diciembre de 1913, Venustiano Carranza organizé el gobierno que
restableciera la institucionalidad con ocho secretarfas, que tuvicron el mismo nosnbre que

lus creadas por Madero.

- Don Venustiano Carranza, en su cardcter de Primer Jefe, en el mes de abril de 1917
expidié una Ley de Secretarfas de Estado, que comprendfa la creacion de seis secretarfas

y tres departamentos; siendo quizd lo mds relevante que el Departamento Judicial cambié

€12) Fraga, Gablno., terecho Admingstratlvo,, 26a. Ed., Forrda, Méxice, 1987, p.184.
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su nombre por el de Procuradurfa General de la Nacién y el Departamento Universitario

y de Bellas Artes por el de Universidad Nacional.

- De igual manera, Carranza promulgé el 25 de diciembre de 1917, como presidente
constitucional una Ley de Secretarfas de Estado, que sefials con claridad la organizacién
de la administracién piblica federal; siete secretarias y cinco departamentos integrabun

la administracién de esa época.

- Posteriormente asumid la Presidencia Alvaro Obregon, destacando la creacién e 28 de
septiembre de 1921, de la Secretarfa de Educacidn Publica, encargada de la Universidad
Nacional, la Escuela Nacional Preparatoria, las escuelas federales, la Escuelu Superior de
Comercio y Administracién, el Departamento de Bellas Artes, el Conservatorio Nacional

de Muiisica, asf como de los Talleres Graficos de la Nacién.

- La Ley Orgiinica de Secretarias de Estado fue reformada durunte el mandato de Plutarco

Elfas Calles.

- En febrero de 1926 sc reformé la Ley de Secretarfas de Estado de 1917, precisando Tag

atribuciones del Departamento de Contraloria.

- La Ley sobre Planeacién General de la Repiblica fue expedida en el periodo presidencial

de Pascual Ortiz Rubie,

- La Comisién Juridica del Poder Ejecutivo Federal fue creada mediante decreto de 16 de
diciembre de 1931, y se integré6 por el procurador general de la Repiiblica, asi como log
jefes de departamentos y oficinas consuitivas de las secretarias de Estado y

departamentos administrativos.
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- En diciembre de 1932 la Secrctarfa de Industria, Comercio y Trabajo cambié de

denominacién a Secretarfa de Ia Economia Nacional,

- Aligual que la anterior, en el mandato de Abelardo L. Rodriguez se creé el Depurtamento
de Trabajo, y en ¢l mes de diciembre del mismo aiio, 1932, se suprimié el Departamento

de Contraloriu y sus funciones pasaron a la Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico.

- E! propio presidente Rodrfguez expidié la Ley de S fas de Estado, Depar
Administrativos y demds dependencias del poder Ejecutivo Federal, del 22 de marzo de

1934, que regiamentaba ocho secretarfas y cinco departamentos.

- A su vez, el peneral Lizaro Cirdenas expidié fa Ley de Secretarfas y Departamentos de
Estado en el mes de diciembre de 1935, previendo ocho secretarfas y siete

departamentos.

- En diciembre de 1939, Cirdenas promulgé otra Ley de Secretarfas y Departamentos de

Estado que comprendfa nuceve secretarfas y seis departamentos,

- La anterior ley fuc reformada en diciembre de 1940, bajo el mandato de Manue! Avila
Camacho, credndose la Secretarfa del Trabajo y Previsién Social, asf como la Secretarfa

de Marina,

- También en 1943 se reformé Ia ley de 39, credndose la Secretarfa de Salubridad y
Asistencia, fusionando Ia Secretarfa de Asistencia Piblica y ¢l Depantamento de
Salubridad Piblica.

- En diciembre de 1946, don Miguel Alemidn expidié una nueva Ley de Secretarins y

Depanamentos de Estado, ampliando el nimero de secretarias « trece y reduciendo el
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nimero de depurtamentos a dos tGnicamente. Esta ley sefalaba los dmbitos de
competencia {aunque en forma genérica) a cada secretarfi y depurtamento y dejé como
facultad del presidente Ia expedicién de un reglamento, que detallarfa las funciones de
cada drgano, que fue expedido en el siguiente mes, enero de 1947, (Reglumento de la

Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado del 2 de enero de 1947).

Esto es, tu ley conteniu un simple listado de las dependencias y sus atribuciones globales,
dejundo a una disposicién reglamentaria de la misma, el sefialamicnto especifico de lus
funciones inherentes a cada secretarfa y departamento. Ello por supuesto daba al
presidente amplio margen discrecional para realizar jos ajustes administrativos que

considerara convenientes, por la fucultad reglamentaria que dicha ley le otorgaba.

- Con Adolfo Lépez Mateos se expidié la Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado

que it aba quince fas y tres departamentos; esta ley fue reformada en
1964 y 1970 al iniciarse los perfodos de gobierno de Gustavo Diaz Ordaz y Luis

Echeverrfa.

- En Ia dltima etapa de gobierno de Luis Echeverrfa fue reformada la ley para uansformar
al Departamento de Asuntos Agrarios y Colonizacién en Secretarfa de la Reforma

Agraria, y af Departamento de Turismo en Secretarfa de Turismo.

- La ley que actualmente se encuentra vigente, es la Ley Orgidnica de fa Admihisuucién
Piblica Federal, de fecha 22 de diciembre de 1976; publicada en el Diario Oficial de ja

Federacién del dfa 29 del mismo mes y afio y en vigor desde el {o. de enero de 1977, que

abrogé la Ley de S {as y Depar s de Estado de 23 de diciembre de 1958.

Esta ley ha sido reformada en diversas ocasiones: 8 de diciembre de 1978 y 21 de abril
de 1981, ambas en el perfodo de José Lépez Portillto; asimismo en diciembre de 1982 al

iniciarse el régimien de Migue! de la Madrid Hurtado.



Evidentemente la reforma que mds interesa es la relativa a su articulo 13, de fecha 13 de
diciembre de 1985, publicada en el Diario Oficial de la Federacién del 26 del mismo mes

Yy afio, cuyo andlisis y estudio han dado origen a este trabajo.

Finalmente cabe mencionar que la mis reciente reforma a esta ley data del 21 de mayo de
1992 y fue publicada el 25 del mismo mes y afio en el Diario Oficial de la Federacién, y reforma,
adiciona y deroga diversas disposiciones de esta ley, siendo las mds relevantes la creacién de la
Secretaria de Desarrollo Social y la supresién de la Secretarfa de Desarrollo Urbano y Ecologfa, usf
como la de la Secretarfa de Programaci6n y Presupuesto, haciendo un tota} de 17 secretarfas y [

departarnento.

Los antecedentes sefialados, nos dan una clara idea de la dindmica que la vida

administrativa ha tenido en el presente siglo en nuestro pais, las miiltiples reformas sarias en su
desarrollo (aunque aguf companimos 1a opinién de los tratadistas en el sentido de que el tiempo ha
demostrado la ineficacia e intrascendencia de algunas de éstas), todo lo cual nos arroja el resultado

final consi. en una administracién piblica que tiende cada dfa mds a perder la robusiez que

antafio la caracteriz6. (13)

1.2. FINES ESPECIFICOS DE I.A LOAPF

Con base en la natracién cronoiégica del desarrollo de la administracién piiblica en nuestro
pafs, bien podemos afirmar que la actual L.O.A.P.F. es de alguna manera la sintesis del esfuerzo

realizado tendiente a este fin: la organizacién adecuada de las funciones de cada érgano, asf como

(131 Para ja cbtencidn de la cronajogfa narrada e tomaron come bame lan gigulentes obras:

Morenc Rodriguez. Rodrigo.. Op. Cit. p.p.1331, 132 y 146 a fa 1s2,

consticucién Polftica de las Edgtados Unidos Mexicanos Comentada. Publicacién dol 1lnstituro
de Investigaciones Jurfdicas e la LNAM., México, 1985, en los comentarios que del artfculs 90 naze
el Lle. santiago Barajas Montes de Oza. p.p.210 y 211.
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el mejor disefio de una nueva estructura de administracién, buscando en todo momento que los

Aaliritad o

asuntos sean atendidos por Grganos de p ia clar la

determinacién de puestos jerdrqui blecidos, watando de que la administracién plblica

sea un todo arménico.

Sin duda, al precisar los dmbitos de competencia, permite que las responsabilidades
derivadas de la gesti6n piblica sc perciban con mayor claridad y esta es, a nuestro juicio, una de las
caracteristicas mds relevantes de la actual vida administrativa, cumpliendo su cometido con

honestidad, eficiencia y cficacia.

No debemos negar que fueron precisamente los grandes vicios que padeci6, lo que influyé

para que'se buscara la actual legislaci6n, asf se afirmaba:

Los graves vicios y disfunciones que habfa lado la admini i6n
piblica no le permitfan responder con cficacia y oporrumda.d a los reclimos
sociales; el costo polftico de la inefici guber ba superior al que
implicaba una reforma administrativa de gran alc lo cua] motivé la decisidn de
reestructurar a fondo la organizacién y funcionamiento del gobierno federal. (14)

Para alcanzar los fines enunciados era necesario contar con todas los elementos necesarios
para bicn concluirlos, incluyendo la lamada "voluntad polftica”, a esto se referfa Alejandro Carrillo

Castro cuando sefiafaba:

.la certera afirmacién de Melchor Ocampo de que "en la administracién
los medxos son el todo"... esa frase expresa con toda claridad la preocupacién que
debe tener todo estadista no solamente de proponerse fines legftimos y objetivos de
gran alcance, sino de procurar que existan los medios -también legftimos y
eficaces- para alcanzar dichos fines y objetivos de naturaleza poltica. (15)

(14) Moreno Rodriguez, Rodrigo., Op. Cit. p.159.

. 115} carrillo castro, Alajandro., Reforma Adminigstrativa para el Desarrolle Econdmico y
Social, (1976-1982), Revista de Administracién Pdblica, nama, 11 y 32, INAP, México, 1977, p.11.,
cltado por Rodrigo Moreno Rodriguez., Op. Cit. p.159.
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Esta labor de la bisqueda de un cuerpo legal mds acorde a nuestra realidad y suficiente para
nuestras necesidades de administracién, se realiz6 a sabiendas de que ello acamearia una
organizacién mejor para nuestra nacién; una continuidad y controf en los planes y programas del
gobierno cn sus tres niveles: federal, estatal y municipal; aplicando el Pacto Federal mediante la

asignacién de tareas y procurando un efectivo control de la gestién pablica,

En resumen, la L.O.APF. que s¢ comenta, busca la regulacidn integral de la
administracién piblica federal; entrafia un serio esfuerzo por reorganizar a Ia estructura y funciones

administrativas para de esta manera, hacerlo en forma general con el pais.

La iniciativa de L.O.A.P.F. de 1976 -cita el maestro Gabino Fraga- considera como fines
especifidos: consignar en un solo cuerpo legal la compleja estructura que se habfa creado con el
cmc_imicnm del aparato administrativo; adecuar la administracién piblica a las necesidades y
problemas planteados por la situacién del pafs y del mundo; establecer en forma clara y ﬁrccisa las
facultades de las distintas entidades administrativas; evitar duplicidad de funciones de dichas
entidades para definir responsabilidades y permitir que fas decisiones gubernamentales se traduzcan

en resultados satisfactorios para los gobernados.

lgualmente se busca la institucionalizacién de ia programacién ;lc las acciones de la
Adminjstracién Piblica; el establecimiento de prioridades, objetivos y metas que resulten
comprensibles y viables y que las dependencias directas del Ejecutivo Federal se constituyan en
-unidadcs responsables que se encarguen de la coordinacién de los organismos descentralizados,
empresas de participacién estatal y fideicomisos que se ubiquen en el 4mbito sectorial que habrd de

estar a su cargo. (16)

(16) Fraga, Gabino., Op. Cit. p.p. 184 y 185.
Chuayffet Chamor, Emillo., Derecho Adminiscrativa. Contenido en Introduccidn al Derecho

Mexicano, Tomo I. la. Ed., UNAM, México, 1981, p. 283.



1.3. SUS APORTACIONES

La actual Ley Orgdnica de la Administracién Piblica Federal constituye el esfuerzo por
consolidar un cuerpo legal tnico que regule la actividad estatal desarrollada a través de los 6rganos
que integran la estructura administrativa; esta ley ofrece innovaciones que se resaitan en este

apartado.

En términos generales puede seiialarse que entre las principales novedades de esta ley
reglamentaia -"..la que desarrolla una norma constitucional o un principio dado en la
Constitycidn...” (17)- estd el que regula por primera vez conjuntamente tanto a lu administracidn
centralizada como a la paruestatal, detallando los orgdnos que componen a cada una; constituye por
lo tanto, un tratamiento integral de la administracién al establecer las bases de su organizacién y

determinar los elementos y funci de cada dependencia tanto en forma global, como de manera

especifica; en esta ley ademds, se respeta el principio de establecer por medio de una Ley del

Congreso el ntimero de secretarfas, asf como lus funciones correspondientes.
Las innovaciones muis importantes de 1a LOAPF son las siguientes:

a).- Establece las bases de organizacién y la forma de integracion de la administracin

piblica federal mexicana; la divide en centralizada y paraestatal.

En la parte centralizada se encuentran las llamadas dependencias: las Secretarfus de Estado,
los departamentos administrativos y la Procuradurfa General de la Repiiblica; desarrollan “...las

actividades que en forma programada y con base en las politicas, prioridades y restricciones que

117) Acosca Romero. Mlguel., Cp. <it. p.521.
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demande el logro de objetivos y metas fijadas en los planes de gobicmo, establezea el presidente en

forma directa o por conducto de los secretarios competentes.” (18)

Por otra partc se encuentra ¢! sector paruestatal compuesto por los drganos
descentralizados, las empresas de participacién estatal, las instituciones nacionales de crédito, las
organizaciones auxiliares nacionales de crédito, las instituciones racionales de seguros y fianzas y

los fideicomisos piblicos.

En palabras del doctor Acosta Romero, el sector paraestatal "...cs un conjunto de unidades
administrativas que formalmente estdn integrados en la administracién piblica federal y a los que

también la LOAPF con poca técnica les llama entidades...” (19)

Por su parte la LOAPF en su articulo 9o. sefiala que los integrantes del sector paraestatal

..han sido incorporados a las citadas dependencias del Ejecutivo federal
segiin el ramo o actividades que desarrollan, a efecto de que sus relaciones tanto
polfticas como econémicas se desenvuelvan de manera coherente y coordinada,
encargdndose cada secretarfa tanto de la planeacién de sus funciones come de la
vigilancia de su operacién... (20)

La nueva LOAPF establece pues, en forma integral la organizacidn de fa administracién

publica,

b).- Contempla la creacién de los departamentos administrativos, mediante ley del

Congreso y sciiala la igualdad jerdrquica de éstos con las secretarias de Estado, imponiéndoles a sus

(18) constitucidn palitica de loz Estados Unldom Mexicanos Ccmentada., Inscituta de
Investigaciones Juridicas de la UNAM... lLoc. Cit. de conformidad a lo establecids por el artfeculo
90. da la LOAPF.

{19} Acosta Romero, Miguel., Op. clt. p.109.

(20) Conscitucldn Comentada... Loc. Clt.
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titulares la obligacion de informar al Congreso el estado de su administracién. Esto ha sido

ampliamente comentado en ¢l apartado correspondiente del capitulo 1.

c).- Precisa la estructura administrativa bisica de las dependencias del Ejecutivo Federal y

determina la posibilidad de la creacién de drganos administrativos desconcentrados "..que
dependen jerdrquicamente de las secretarfas y departamentos y que cuentan con facultades
especfficas dentro de un dmbito territorial determinado, a fin de atender mis eficaz y eficientemente

ciertos asuntos de las dependencias del Ejecutivo Federal,” (21)
d).- Segiin se menciond en el inciso a), la LOAPF en su articulo Yo. establece el sistema de
programacién de las actividades publicas, en aras de la consolidacién de los objetivos y metas de

los planés de gobierno.

€).- Preveé la exi cia de los regl; interiores de cada dependencia y establece Ia

obligacidn de publicar los manuales de orgarizacién, de procedimientos y de servicios al piblico.

f).- Contempla la posibilidad de acuerdos colectivos del Jefe de Estado, con los titulares de
la Administracidn, tanto central, como paraestatal, esto es, reuniones de gabinete tendientes a fa

definicién y evaluacion de polfticas de gobierno y administracién.

B).- Establece la base legal para crear unidades ativas bajo la dependencia directa

del Presidente, las llamadas "coordinaciones”.

h).- Asimismo otorga facultades al titular del Ejecutivo para determinar la sectorizacién de
entidades, en atencién a la naturaleza de sus funciones, designando a las dependencias que fungirdn

como coordinadores del sector.

{21) Arciculo 170, de la LOAPF.
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Cabe aquf seiialar las ideas siguientes:

. Esta coordinacion, y el hecho de que estdn sujetos a restricciones y
obligados a seguir una politica determinada conforme a prioridades, dentro de un
plan de gabierno, establece jerarquias respecto de la unidad, cabeza de sector, y los
organismos y sus directores, la que confirma nuestra opinién de que sc trata de
organismos ya no sélo estrictamente administrativos, o técnicos, sino también
politicos, dado que sus directores también son nombrados y removidos por el Jefe
de Estado y al detenminar agrupamientos de lus entidades de la Administracién
Piblica Paraestatal por scctores definidos, en nuestro concepto implica una
dependencia jerdrquica. (22)

Los visos de control politico que este autor aprecia, a nuestro juicio resulta acertado y

constituye un medio mds de fonalecimiento del accionar del titular del Ejecutivo.

i).- Finalmente, plantea ju posibilidad de celebrar convenios de coordinacién con las

entidades federales y con los municipios.

Para efectos de esta investigacion consideramos que estas son las innovaciones mis

relevantes de la LOAPF.

2. EL DECRETO PROMULGATORIO DE LEYES

Es de cabal importancia conocer la conceptualizacién que del decreto promulgatorio ha

configurado la doctrina juridica mexicana.

En forma escueta los destacados juristas Jorge Carpizo y Jorge Madrazo establecen la

diferencia entre la ley y ci decreto, y todo vez que la Constitucién de 1917, al igual que la de 1857,

122) Acamta Romera, Miguel., Op. €it. p.l121.



nada mencionan al respecto, estos autores recurren a la Constitucisn Centralista de 1836, misma

que en su artfculo 43 hacia mencidn a la ley y el decreto:

El primer nombre corresponde 2 las que versen sobre materias de interés
comiin, dentro de la érbita de atribuciones del poder legisladve. El segundo
corresponde a las que dentro de Ia misma 6rbita, sean sélo relativas a determinados
tiempos, lugares corporaciones, establecimientos o personas. (23)

Tomando ¢n cuenta que pretendemos dar un enfoque administrativo al trabajo aquf
desarrollado, hemos de mencionar que para el doctor Andrés Serra Rojas conforme a la

interpretacién del articulo 70 Constitucional, todo decreto es una resolucién panticular que establece

una diferencia conceptual con las resoluci <l idas en los dectetos legislutivos cuyo término

genéricd designa tadas las decistones escritas del jefe del Estado.

Segtin este autor tal concepto se incluye en el artfculo 92 Constitucional; aunque sélo
constituya otra forma de dar a una determinacién administrativa adaptada por el titular del poder
Ejecutivo, otro instrumento sujeto a requisitos esenciales de procedimientos fijados en férmulas

cldsicas bien definidas, a fin de normar con su expedicién una situacién concreta.

Dicho decreto deberd ser firmado por el funcionario a quien vaya dirigido ya que su
existencia, validez y eficacia requiere del refrendo ministerial, a efecto de atender la satisfaccién de
intereses pizblicos especificos.

Para el doctor Serra Rojas existen tres clases de decretos:

- El decreto-ley, acto legislativo dictado en €pocas anormales por el
Ejecutivo, que aitera el principio de la divisién de poderes,

{23) carpizo, Jorge y Jorge, Madrazo., Darecho Conatituclonal. Contenido en Introduccién al
Derecho Mexicano, Tomo I, la. Ed., LniAM, Maxlco, 1981, p.173.
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., -El decreto delegado, facultad exwaordinaria para hacer frente a
situaciones de excepcién, como pucde ser la suspensién de garantias individuales. y
por ultimo,

- El decreto administrativo, facultad concedida al 6rgano ejecutivo para
dictar resoluciones sobre una especie particular de los negocios publicos, en
ejercicio de sus funciones, (24)

Es al dltimo de los mencionados al que pertenece el decreto promulgatorio de leyes,

previsto por el artficulo 92 Constitucional.

A fin de enriquecer el tema, conviene referir la disertacién que al respecto formula el

doctor Miguel Acosta Romero, quien habla de los decretos legisiativos, judiciales y administrativos.

Resumicndo su exposicién indicaremos que considera como decreto legislativo a los
previstos en los artfculos 70 y 72 de la Constitucién; €l primero seitala que todas las resoluciones
del Congreso tendrdn el cardcter de Iey o decreto; e! segundo, el procedimiento de discusidn,

interpretacidn, o reforma de las leyes y decretos.

Puntualiza que 1a ley crea situaciones juridicas generales y el decreto situaciones juridicas

concretas.

En tanto que los decretos judiciales son simples determinaci de trdmite, que se dictan

“dentro del proceso civil.

El autor de "Teorfa General del Derecho Administrativo” nos ensefia que ¢l decreto
administrativo tiene su base constitucional en los artfculos 89, fraccién 1, y 92 de 1a Constitucisn.,

para concluir expresando:

i24) Sarra Rojas, Andrés., Derecho Adminlstrative. Teme [. 4o, Ed., Manuel Parrda, México,
1968. p.p.128 a 110. Clitado por Santlago Barajas Montes de Oca, en Sus comentarios al artfcule 92,
constituctdn Politlea de los Estadas Unidos Hexicanos, Comentada... Op. Cit.



Consideramos que Ia base constitucional para el decreto administrativo se
p;ecisa en el artfculo 89, fraccién I, que habla de facultades del presidente para
ejecutar las leyes, y creemos que es a través de actos concretos que se logra la
ejecucién de las mismas... (25)

De los conceptos vertidos hemos de concluir que el decreto en comento, el promulgatorio
de lgycs. es una decision expresada en un acto administrativo, dictado por el presidente, en

cumplimiento de la obligacidn que la ley establece, que crea una situacién concreta.

Cabe hacer hincapié en que se trata entonces de un acto netamente administrativo y la

11 1

situacién juridica concreta que se crea a través det ritado decreto pre io de leyes, se

refiere adelante.

2.1. ANTECEDENTES CONSTITUCIONALES

Entre las cuestiones controvertibles de la reforma legal al articulo 13 de la LOAPF,
sustento de este trabajo, se cncuentra lo relativo a su constitucionalidad, asf como las diversas

interpretaciones al articulo 92 de la Carta Magna.

Estos son los motivos por los cuales es necesaria una mencién sobre la manera cn que

diversas cartas fundamentales se han referido al Decreto Promulgatorio de Leyes.

La Constitucién de Cddiz de 1812 indica que el refrendo no tenfa lugar tratindose de

leyes de las cortes y el monarca tenfa el monopolio para promulgarlas.

En efecto, el acto promulgatorio conforme a la carta gaditana, no iba refrendado por los

4

secretarios del ramo, el monarca se dirigfa a esos altos funci ios para que circularan el

real entre las autoridades judiciales y subalternas.
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Por su parte en la llamada Constitucion de Apatzingin para cfectos del acto
promulgatorio era necesario que el Ejecutivo (integrado por tres personas) y el secretario de
Gobierno lo firmaran; dada la importancia de estc antecedente se transcribe la férmula

promulgatoria que esta constitucién establecia:

El Supremo Gobierno Mexicano a todos los que las vieren, sabed: Que el
Supremo Congreso en sesién legislativa (aqui 1a fecha) ha sancionado la siguiente
ley (aqui el texto literal de ln Iey). Por tanto, para su puntual observancia,
publiquese y circilese a todos los tribunales, justicias, jefes, gobernadores y demds
autoridades, as{ civiles como militares y ech icas de cualqui clase y
dignidad para que guarden y hagan guardar, cumplir y ejecotar la presente ley en
todas sus partes. Palacio Nacional, ... . Firmarin los tres individuos y el sccretario
de Gobierno.

La primera constitucion federal, de 1824, no establecié ninguna férmula sacramental para
fa promulgacién y por lo tanto, tampoco hace refercncia alguna al refrendo secretarial en el decreto

promulgatorio.

Contrario & la anterior, la carta centralista de 1836, si establecié férmula para Ta
publicacién de leyes y decretos del Congreso remitidos al presidente sin establecer el refrendo de

10y secretarios en €Sos supuestos.

De igual manera se procede en las llamadas Bases Orgdnicas de 1843, esto cs, no sefialan
el concursa de secretarios refrendatarios, pero sf el texto que se debe observar para la publicucién

de las leyes y decretos del Congreso.

La Constitucion de 1857 no estableci6 ningiin texto o férmula para la promulgacién de

decretos o feyes del Congreso y en consecuencia tampoco preved la contrafirma de los secretarios.

Por su parte, nuestra actual Constitucion establece en su arifculo 92 la figura del refrendo

(artfculo reformado en 1981, ampliamente comentado en el capftulo anterior); en tanto que el
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antfculo 70 establece la férmula promulgatoria siguicnte: "Ei Congreso de los Estados Unidos

Mexicanos decreta: (texto de i ley o decreto)".

En esta cronologfa sélo se contienen las cartas fundamentales més relevantes y con su
narracién se demuestra que las cartas constitucionales de México, con excepci6n de la Constitucién
de Apatzingdn, nada mencionun sobre el refrendo secretarial de actos promulgatorios de leyes y

decretos del Congreso.

2.2. ANTECEDENTES LEGALES

d

Es preci por lar de las diversas nonmas reglamentarias del artfculo Y2

constitucional que se han expedido, el que se haya adquirido la prictica viciada de exigir el
refrendo de los secretarios en ¢l decreto promulgatorio de las leyes del Congreso, y con ello se haya

acufiado la frase de “refrendo de Leyes®.

Conviene entonces mencionar que el primer antecedente reglamentario del citado articulo
92 lo constituye la Ley de Secretarfas de Estado, Departamentos Administrativos y demds
Dependencias del Poder Ejecutivo Federal, publicada el 6 de abril de 1934, durante el mandato de

Abelardo L. Rodriguez.

Esta ley, fue mds alld de lo preceptuado por la Carta Magpa, ya que en su articulo 23

establecfa:

Los decretos, reglamentos, acuerdos y érdenes que expida el presidente de
1a Repiiblica, o las leyes que promulgue, relacionadas con ramos de fa competencia
de dos o més Secretarfas, deberdn ser refrendudos por todos y cada uno de los
secretarios encargados de las dependencias a que el asunto corresponda.



Es menester recordar que en la fecha de su promulgacién, era muy recurrido el
otorgarniento de facultades extraordinarias otorgadas por el Congreso al presidente de la Repiiblica;
esta ley reglamentaria se refiere evidentemente a las leyes expedidas por el presidente en uso de

facultades extraordinarias, las cuales no sélo expide, sino promulga.

Por lo tanto, las leyes en cuestion son actos materialmente legislativos, pero formalmente
administrativos en atencién al rgano que los emite, y esta es la razén por Ia cual quedan sujetas al
refrendo del secretario titular del ramo al gue la ley sc refiera; por el contrario, este precepto legal
no resultaba aplicable a las leyes del Congreso, actos formal y materialmente legislativos, ya que el

presidente de Ia Repiblica no las expide, sino sélo las promulga.

Es el texto de la norma reglamentaria de 1934, Ia que da lugar a que se empiece a atribuir el
refrendo de leyes a los secretarios encargados de las dependencias a que el contenido de Ia ley se
refiriera, ademds del refrendo ordinario, el de los decretos, reglamentos, acuerdos y érdenes que
cxpidiese el presidente de la Repiblica; motivade esto, como ya se sefald, por equivocas

interpretaciones.

Al afio siguiente, 1935, se expide una nueva Ley de Secretarfas de Estada, que textualmente

establece:

Artfculo 24. Las leyes, decretos, acuerdos y érdenes expedidos por la
Presidencia de la Repiblicu deberdn, para su validez y observancia constitucionales
ir firmados por el secretario o jefe del departamento que corresponda; y cuando se
refieran a ramos de la competencia de dos o mds Secretarfas o departamentos
deberdn ser refrendados por todos los titulares de las dependencias a que el asunto
corresponda.

Esta ley, al igual que la expedida en 1939, hace referencia a las leyes expedidas por la

Presidencia de la Repiiblica; en tanto que los posteriores ordenamientos de 1946 y 1958, aluden a
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las leyes, decretos, acuerdos y 6rdenes expedidos por el presid de la Repiblica, quedando claro

©n estos cuerpos nomnativos que se refrendan las leyes expedidas por el Ejecutivo.

A nuestro juicio, todas y cada una de estas leyes se excedieron al precisar los actos que
requerfan de refrendo, esto es, no tuvieron base constitucional ya que cl articulo 92 no hace

mencidn a las leyes y el supuesto de las facultades extraordinarias para legislar conferidas por el

Congreso de la Unién se nitid establecidas en los artfculos 29 y 131
constitucionales.
A mayor d ), ¢l propio presid Ldzaro C4rdenas, promovié se agregara un

apartado al artfculo 49 constitucional, que se aprob$ precisando que sélo en los casos de los

artfculod 29 y 131 se otorgarfan facultades extraordinarias para legislar,

Tal y como se mencioné anteriormente, la actual Ley Orgénica de la Administracién
Piblica Federal se expidié en el afio de 1976 y tiene ¢l acierto de no hacer referencia al refrendo de
leyes, ya que la prictica del otorgamiento de facultades extraordinarias para legistar cayé en
desuso, siendo la dltima ocasién en que esto ocurtié, en ¢l afio de 1942, con motiva del estado de
emergencia motivado por la declaracién de guerra contra los paises del Eje, suspendiéndose las

gmﬂdas en junio de 1942 por decreto del Congreso.

La ley de 1976, dada la trascendencia que tiene para esta investigacién, se analizé en el

apartado relativo con mayor detalle. (26)

126) Fara la obrencidn de un mayor nidmerv de datag relarivos a esca narracién cronolidgica,
remitimos al lector a las giguientes obras:

- Saénz Arroyo, Josd. Presentacién del libro.

~ Rulz Massleu, Josd Francisco. El Refrando en la Evolucién Conscitucional de México: Un
Recuento Dogmdtica. p.p.20 a 25 y 29.

- Kelly, Guillermo. El Refrendo de los Decretos Promulgatorios. p.57.

Estos tres arcticules contenidos en el llbro *El Refrendo y las Raelaciones entre el Congreso
de 1a Unién y el Poder Ejecutivo®. Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM. 1la. Ed.,
Higuel angel Porrda, México, 1986.
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2.3. PROMULGACION Y PUBLICACION DE LA LEY

Una cuestién que requiere se precise, es la relativa a los términos promulgar y publicar, los

dos en relacién con las leyes.

Es sabido que durante el desarrollo del proceso legislativa, el titular del Poder Ejecutivo
cuenta con I facultad de formular observaciones a los proyectos de leyes que les son remitidos y
que en la prictica se denomina "veto presidencial”, por lo tanto es esta la tinica instancia en la que

el Presidente aprueba o no el proyecto de ley.

Se hace mencién a ello porque algidn sector de la doctrina ssigna a Ja promulgacién una
caracterfstica de aprobacién o sancién del Ejecutivo a la ley que el Congreso le remite, apreciacién

cquivocada a nuestro juicio, lo que se demuestra adelante.

Al hablar del proceso legislativo, el ilustre maestro Don Eduardo Garcfa Maynez, seiiala
seis diversas etapas: iniciativa, discusién, aprobacién, sancién, publicacién e iniciacién de la

vigencia.

La etapa que mds nos interesa es Ja relativa a la publicacién, que este autor define como

acto por el cual la ley ya aprobada y sanciomada se da a conocer a quienes deben

" cumplirla...”". (27)

- Hadraze, Jorge. Comesntarios al artfculo 29. p.p.B) a 85.

~ Orozco Henrfiquez, J. Jesdis. Comentarios al artfcule 49. p.p.i19 a 128,

~ Schroeder Cordero, Franclgco Arturo. Comentarios al artfcula 70. p.p.161 a 163.
- Barajas Montes de Oca, Santiago. Comentarlos al artfculo 92. p.p.214 a 216.

- Ram{rez Gutlérrez, José Othdén. Comentarios al artfculo 131. p.p.326 a 130,
Contenldos en la Congtitucisn Folitica de los Estados Unidos Hexicanes Comentada,
de Investigaciones Juridicas, la. Ed., UNAM., México, 198S5.

Inatituto

(27) Garcfa Maynez, Eduardo. Introduccidn al Estudio del Derecho. 19a. Ed., Porrida, México,

1998, p.ss.



Al hablar de la dltima etapa, la iniciacién de la vigencia, hace referencia a dos sistemas: el

sucesivo y el sincrénico.

Por su parte Guillermo Kelly, al hablar de Ia promulgacién categéricamente establece que
constituye un acto administrativo, (28) y mds adelante afirma que la promulgacién de la Ley

expedida por el Congreso, quedi ya fuera del proceso legislativo o de formacién de las leyes. (29)

En su articulo denominado "Efectos de la Adicién al artfculo 13 de la Ley Orgdnica de 1u
Administracién Piblica Federal en la Jurisprudencia”, Salvador Rocha Dfaz indica que “..la
promulgacién consiste... en fn orden de publicacién de lu ley, que debe emitir el titular del Poder
Ejecutiva, en cumplimiento del mandato contenido en Jos articulos 72 y 89 de la Constitucién

Federal". (30)

Formula una reflexién seiialando que el efecto obligatorio de la ley proviene del Congreso
de la Unién y este efecto se surte como consecuencia de la publicacién, etapa posterior a la
promulgacién dentro del proceso legislativo, para concluir con un aparente juego de palabras, que

constituye el remate de su exposicién:

La promulgacidn es la orden de publicacién y la publicacién condiciona la
entrada en vigor de la ley, por lo que Ia observancia y cumplimiento constituyen la
finalidad perscguida por la publicacién, pero ello no debe confundimos al extremo
de considerar que la promulgacion es una orden de cumplimiento de la ley. (31)

128} Kelly, Guillerms. Op. <it. p.51.
(293 Ibld, p.S2,
130) Rocha Didz, Jalvador. Op. clt. p.B2.

131) Ibld. p.83.
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En la imparticién de la cftedra de Derecho Administrativo, el maestro Alfonso Nava
Negrete expresa una diferenciacién tajante entre los términos yue se analizan; asf, el promulgar una
ley es la aprobacién o sancién que mediante un decreto hace el presidente de la Repuiblica, respecto

de una ley que aprueba el Congreso de la Uni6n.

Para este administrativista, publicar una ley es difundir al piblico el contenido de la ley a
través del Diario Oficial del Gobierno Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos; finalmente

indica que ejercitar una ley es aplicarla y acatarla al mismo tiempo.

Francisco Arwro Schroeder Cordero afinma que son cinco los pasos para la creacién de una

ley o decreto: iniciativa, discusién, aprobacién, promulgaci6n y publicacién. Para este autor:

...[a promulgacién es el decreto por el cual el jefe de Estado certifica la
autenticidad de la ley, de manera que nadie puede negar u objetar su existencia ni
legalidad con que se formé, sanciona asf con su autoridad el nuevo ordenamiento
juridico, ddndole fuerza para que sea cumplido por Ia autoridad y los individuos, al
mismo tiempo que dispone su publicacién, esto es el medio de que se vale el poder
piiblico para darlo a conocer, ya que es de explorado derecho que una ley para ser
obedecida tiene antes que ser publicada debidamente y hecho esto a nadie favorece
0 excusa su ignorancia... (32)

Como se aprecia, existe disparidad de criterios; a estas opiniones surnamos la del maestro
Trinidad Garcfa quien expresa que promulgaci6n y publicacién tienen el mismo significado cuando
a la ley se refieren, segin se prueba con el empleo dudo en el lenguaje corriente y en el jurfdico; no
obstante, distingue en la promulgacién dos actos: por el primero el Ejecutivo interpone su autoridad
para que la ley debidamente aprobada se tenga por disposici6n obligatoria, en tanto que por el

segundo, la da a conocer a quienes deben cumplira.

. up. cle. p.léa.

(32) schroeder Cotdern, Franciss
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Afiade que el primer acto implica que la ley ha sido aprobada por el Ejecutivo o que,
objetada por €, ha sido ratificada por las Cdmaras, Distingue tres fases en la intervencién del
Ejecutivo en la formacién de las leyes y sefiala la necesidad de distinguirlas juridicamente ddndoles

un nombre especial:

- sancién, la aprobacién de la ley por el Ejecutivo,

- promulgaci6n, el reconocimiento formal por éste de que la ley ha sido aprobada conforme
a derecho y debe ser obedecida, y

- publicacién, para el ucto de hacer posible el conocimiento de la ley, por los medios

establecidos para el efecto. (33)

‘En nuestra opinién, cabe recordar que donde la ley no distingue, no cabe distinguir, y toda
vez que los vocablos promulgacién y publicacién son usados indistintamente en nuestra Carta
Magna, creemos que el hacer la distincién formulada por los juristas en los términos referidos, y
reconociendo que mediante lu promulgacién el Ejecutivo aprueba o sanciona la ley del Congreso,
implicarfa que adernis de la instancia que le ha sido conferida para formular observaciones, tendrfa
en sus manos la facultad de decidir si publica o no la ley, lo cual resuitaria atentatorio del espfritu
de nuestra Constitucién y alterarfa sustancialmente el equilibrio existente hasta ahora entre los

poderes, quedando en sus manos dar efectividad o no al proceso legislativo.

Es evidente que el Jefe del Ejecutivo no aprueba las leyes, no las dota de valor jurfdico,
pues segiin expresién de Esmein "...1a ley es realmente perfecta y definitiva cuando ha sido votada

por el Poder Legislatvo..." (34)

133} Carcfa Maynez, Eduardo. Op. Git. p.61.

(34) Citado por Rodriguez y Rodriguez, Jesds en El Refrendo y la perfecclén del acto
Legislacivo. Contenido en *El Refrends y lan Relaciones entre el Congreso de 1a Unidn y el Poder
Efecutive’... p.99.
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Nuestro punto de vista s¢ ve foralecido con la afirmacién de Salvador Rocha Dfaz en ¢l

sentido de que

Cualquier promulgacién de una ley consiste en Ia orden de su publicacién,
es conclusién undnime de nueswa doctrina, pues en ella coinciden Felipe Tena
Ramirez, Mlguel de la Madrid H Ignacio Burgoa, Ulises Schmill, Jorge Carpizo y
otros dist Se llega al exwemo de que el Diccionario
Jurfdico mexicano en la voz "promulgacién de la ley" remite a la voz “"publicacién
dc 1a ley”. (35)

2.4. PARTES QUE INTEGRAN AL DECRETO PROMULGATORIO

El considerar que el decreto promulgatorio de una ley se integra por el decreto
administrativo propiamente dicho, asf como por la ley o decreto emanados del Congreso de la
Unidn, es un documento iinico, indivisible, es lo que perdié a un sector de la doctrina llevdndolos a
afirmar que en estos supuestos es necesario el refrendo del secretario del ramo que corresponda;
aunado lo anterior a que también se olvid6 que el cufio de la frase "refrendo de leyes” tuvo plena

en uso de ltades extraordinarias

vipencia cuando era practica comiin que el Ej
¥ que es precisamente en este caso, en la actualidad, dnica y exclusivamente cuando procederd el

citado refrenda.

A nuestro parecer, es precisamente ¢l criterio inverso a lo manifestado, como debe

enienderse que estd integrado el decreto promulgatorio, esta es, se compone de una parte formal y

materialmente administrativa, en ella el presidente autentifica la exi ia del acto legislativo y lo

a los habi ordi do que se publique, ejecute y cumpla.

135) Rocha Dfaz, Salvador. Op. Cit. p.82.
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La otra parte es formal y materialmente legislativa y es la transcripcién literal y fiel de la

ley o decreto del Congreso de la Unién, que no sufre alteracién o modificacién alguna.

Vale concluir este apantado con la acentada afirmacién det Doctor Jorge Madrazo:

El decreto promulgatorio de una ley no es sino el medio de explicitacién de
la voluntad soberana del Congreso y no puede ser confundide con un decreto
administrativo generado por la exclusiva voluntad del presidente. (36)

2.5. LA OBLIGACION CONSTITUCIONAL DE LA PROMULGACION A CARGO
DEL PRESIDENTE

La redaccién del ardculo 89 constitucional ha motivado que se cuestione si la
promulgacién y ejecucin de las leyes, prevista en su fraccién I, es una facultad potestativa o una
obligacién del Presidente, esto porque en su inicio, ¢l citado numeral establece: "Las facultades y
obligaciones del Presidente, son las siguientes:..." y luego canumera unas y otras sin discriminacién

alguna.

Es la propia carta fundamental de nuestro pafs, 1a que nos precisa con claridad la naturaleza
de esta funcién del Ejecutivo; asf, en su artfculo 70 se indica que toda resolucién del Congreso ticne

el carécter de ley o decreto, y s6lo se comunicard al Ejecutivo y se promulgara.

De igual manera en su articulo 72, relativo al proceso de formacién de las leyes establece

que una vez aprobado por las Cdmaras el proyecto de ley o decreto, se enviardn al Ejecutive, y es

{36} Madrazo, Jorge. La doctrina mexicana, contenldo en El Relrendo y las Relaclones entre
el Congresa de la Unlén y el Poder Ejecutivo... p.37.
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aquf donde pueden formularse observaciones a través del llamado "veto"; para el caso de que no

tuviere observaciones que formular, habrd de proceder a su inmediata publicacién,
Ahora bien, en ¢! caso de que sf haya formulado observaciones y no obstante esto, ¢l
proyecto es confirmado por las dos cdmaras, se enviard de nueva cuenta al Ejecutivo para su

promulgacién.

Fuera de la instancia que dentro del proceso de formaci6n de leyes se concede at Ejecutivo

para formular observaciones, no tiene ninguna otra instancia para hacerlo.

La resolucién promul ia de ni manera posibilita el validar ef contenido de la ley;

el efectd de In promulgacién es de cardcter declarativo.

En consecuencia, la promulgacién de la ley o decreto del Congreso no es una facultad
dicrecional, sino es un mandato imperativo, una obligacién includible a cargo del Presidente,
debido a que si dentro del término que la Constitucién le otorga, formulé con su expresién u
omisién la correspondiente aprobacidn, o bien, que habiendo efectuado observaciones al proyecto,
el Congreso lo haya confirmado, la ley o decreto son perfectos y sélo pueden derogarse o abrogarse

a trives del misimo procedimiento seguido para su creacién.

Sin embargo, para quienes sostengan que no constituye una obligacién sino un derecho del
Presidente, habrd que referiries la acertada expresién de Don Salvador Racha Dfaz en el sentido de

que la promulgacion es “...un derecho de cjercicio obligatorio, a cargo del Poder Ejecutivo...” (37)

(37} Rocha Dfaz, Zalvador. op. Cit. p.8o.
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Cumpliendo pues el Ejecutivo con esta obligacién, hace del conocimiento de gobernantes y
gobernados, los cuerpos normativos aprobados por el Legislativo para que puedan ser observados y

cumplidos.

3. EL REFRENDO DEL DECRETO PROMULGATORIO EN LA LOAPF

3.1. EL. ARTICULO 13 BE LA LOAPF DE 1976

Tal y como fue publicada cn el Diario Oficial de la Federacién del 29 de diciembre de

1976, 1a LOAPF establecfa:

Artfculo 13.- Los reglamentos, decretos y acuerdos expedidos por el
presidente de la Repiiblica deberén, para su validez y observancia constitucionales,
ir firmados por el secretario respectivo, y cuando se reficran a asuntos de la
competencia de dos o més Secretarios, deberdn ser refrendados por todos los
titulares de las mismas.

Este artfculo en su redaccién resultaba congruente con lo establecido por ¢l articulo 92
constitucional, debido a que en ninguno de los dos se hacia mencién a las leyes o decretos del
Congreso, ni a su promulgacién; precisamente este es el acierto de esta ley, eliminé a las leyes del
Congreso como instrumento legal sujeto a refrendo y en su momento colaboré en la determinacién

de los alcances de dicha figura juridica,

A pesar de que esta ley -que abrogé a la antcrior de 1958- aclard, a nivel normativo, la
improcedencia del refrendo de las leyes por ser inconstitucional, en la prictica prevalecio la
conducta viciada de continuar refrendando leyes y decretos del Congreso, haciendo necesaria una

adicién al citado artfculo 13, la cuat se comenta en el apartado siguiente.
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3.2. LA REFORMA AL ARTICULO 13 DE LA LOAPF

Con fecha 13 de noviembre de 1985, el entonces Presidente de la Repiiblica, Miguel de Ia
Madrid Hurtado, remitié a la Cdmara de Senadores del Congreso de la Unién una iniciativa para

adicionar el artfculo 13 de la LOAPF.

En este documento, expone el sustento de su iniciativa, que se puntualiza de la siguiente

maners:

- El establecimiento del refrendo en nuestro pafs se da a partir de la Constitucién de

1824.

- Sélo debe ser aplicado a los actos formalmente administrativos, propios del Poder

T

e su aplicacién a los del Legislativo.

Ejecutivo, y no debe

- Se ha aplicado el criterio de que secretarios o jefes de departamento refrenden los
decretos promulgatorios de leyes expedidas por el Congreso de la Uni6n, de acuerdo
al contenido de la ley: lo cual implica admitic que las leyes son convalidadas por
estos funcionarios, lo cual carece de base constitucional y atenta conira la divisién de

poderes.

- Sostener ese criterio equivale a reconocer que existe otra instancia, ademds de la

facultad de veto, para limitar materialmente lu voluntad del Poder Legislativo.

- La prdctica sefialada pudo haber tenido sustento legal en las leyes reglamentarias
anteriores a la LOAPF de 1976, las cuales al margen de la Constitucién, hacfan

mencién al refrendo de leyes.

-La LOAPF de 1976, aclaré la situacién anterior, eliminando a las leyes, pero la

préctica desvirtuada continué.
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- Los decretos de promulgacién del Ejecutivo son actos administrativos, mediante cllos
se autentifica la existencia y regularidad de una ley o decreto del Congreso y se
hacen del conocimiento de la poblacién, disponiendo se publiquen en ¢l Diario
Oficial de la Federacién, ordenando se dé debido cumplimiento al acto legislativo, el

cual se transcribe en el decreto promulgatorio.

- Dentro del acto formal de promulgacién se transcribe el acto formal y materialmente
legislativo, sin perder este cardcter por el hecho de estar reproducido en el decreto

administrativo del presidente.

- El decreto promulgatorio contiene dos partes: una administrativa, el ordenamiento

administrativo de promulgacién; la otra legisiativa, 1a ley o decreto reproducido.

- Conforme al artfculo 92 constitucional, s6lo se refrendan los actos administrativos; en
el caso del decreto promulgatorio sélo se refrenda la parte del acto propiamente

administrativo.

- El decreto promulgatorio s6lo debe ser refrendado por el secreturio de Goberacién,
por estar encargada esa Secretaria de manejar las relaciones del Ejecutivo con los
otros poderes; y por publicar las leyes o decretos y administrar el Diarie Oficial de la

Federacién.

- Es necesario precisar la LOAPF a fin de acabar con la prdctica de refrendar las leyes y

ser congruente con los principios de divisién de poderes.

Estos son los motivos esgrimidos por el Ejecutive Federal para justificar la iniciativa
remitida, s6lo resta mencionar el pdrrafo adicionado al Artfculo 13 de la LOAPF, lo cual se hizo en

los siguientes términos:
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Articulo 13

i Traténdose de los decretos promulgatorios de las leyes o decretos
expedidos por el Congreso de la Unidn, sélo se requerird el refrendo de) titular de
1a Secretarfa de Gobemacidn.

3.3. DICTAMEN Y DEBATE DE LA REFORMA LEGAL
3.3.4. DICTAMEN

Considerando la importancia de Jos argumentos esgrimidos durante el proceso legisiativo
de adicién al artfeulo 13 de la LOAPF, conviene referir en forma susmaria la expresién de quienes

fueron sus principales protagonistas.

~ Ala iniciativa presidencial de proyecte de reforma de adicién, recay6 cl Dictamen de fa
Comjsién de Puntos Constitucionales de la H. Cdmara de Senadores, de fecha 29 de noviembre de
1985; en este dictamen se refieren los argumentos contenidos en la iniciativa presidencial,
agregando que Ia doctrina constitucional mexicana ha admitido ya el uso del término "decreto

promulgatorio”, y que es asf empleado corre en el fo pdrrafo propuesto por la

iniciativa para adicionar el artfculo 13 de Ja multicitada Ley Organica de fa Administracidn Piiblica
Federal, por lo que se propuso la aprobacién del proyecto de decreto de adicidn; de este expediente
con Minuta Proyecto de Decreto, se di6 cuenta y turné a la Comisién de Gobernaci6n y Puntos

Canstitucionales de la Cdmara de Diputados el dfa 2 de diciembre de 1985.

Esta Comisién propuso el Dictamen a continuacién comentado, cuya primera lectura se

efectud el dfa L, y la segunda lectura el dfa 13, ambas en el mes de diciembre de 1985.
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Cabe seflalar que anterior a este dictamen, se presenté otro proyecto el dfa S de diciembre
de 1985, el cual no se aprobd por la propuesta de que la adicién al articulo 13 de la LOAPF, en

realidad debfa hacerse al artfculo 92 constitucional.

De entrada ¢l proyecto de dictamen del 11 de diciembre, sefiala que los decretos
promulgatorios de leyes o decretos aprobados por el Poder Legislativo no requieren, para su
obligatoriedad y eficacia, del refrendo del secretario de Estado o jefe del depurtamento

administrativa a quien competa la materia de la ley o decreto.

Posteriormente se reficre al sistema de formacién de normas por el Poder Legislativo,
puntualizando que las normas aprobadas por este Poder, alcanzan plena validez jurfdica al momento

de ser aprobadas por ambas cdmaras o por una de ellas, segin lo establece la Constitucion,

Hace mencion de la facultad del Ejecutivo para formular observaciones a los proyectos de
ley o decreto dentro del proceso legislativo, remarcando que esta facultad es indefegable, ¢ indica

que si no usé esta facultad, o fue esto superado por el Legislativo, la ley debe promulgarse.

Para ¢l Ejecutivo es una obligacidn la publicacién de las leyes y decretos aprobados por el
Poder Legislativo, lo que cumple mediante ¢l decreto promulgatorio, a través del cual ordena que
las normas contenidas en las leyes y decretos se hagan del conocimiento de gobernantes y
gobermados para su observancia y cumplimiento, 1a norma del Legislativo se transcribe en este

decreto promufgatorio.

El destinatario de la orden que contiene el decreto es la Secretarfa de Gobernacidn, a quien
por mandato legal corresponde la publicacién de leyes y decretos expedidos por el Congreso, asf
come la edicién del Diario Oficial de la Federacidn, por ello la validez del decreto promulgatorio en

que el Presidente ordena la publicacién de una resolucién adoptada por el Poder Legislativo

requiere s6lo del refrendo del Secretario de Gobernacién, aj dose esto a lo disy ) por el
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artfculo 92 constitucional, ya que la ausencia de este refrendo, priva de eficacia a lo ordenado o

dispuesto por ¢l Presidente de la Repiiblica.

Agrega que es emméneo sostener que el refrendo al que alude el artfculo 92 pueda
condicionar la obligatoriedad y eficacia de una disposicién emitida por ¢! Poder Legislativo en
cjercicio de sus atribuciones, debido 2 la facultad presidencial de nombrar y remover a sus

colaboradores.

El objetivo del refrendo es la concurrencia de aquéllos a quienes corresponda su ejercicio

s 1

con el titular del Ejecutivo en la formacién de actos administrativos de cc normativo,
.
compartiendo la responsabilidad de dichos actos y asumiendo las consecucncias téenicas, legales y

politicas derivadas de los mismos,

Reitera la oportunidad de la adicién de un segundo pdrrafo al artfculo 13 de la LOAPF
porque especifica el alcance del artfeulo 92 constitucional respecto a los decretos promulgatorios y

ademds, erradica una prictica que atenta contra la autoridad ¢ imperio del Congreso.

Concluye la Comisidn en su proyecto de dictamen, que ademds de reafirmar la
independencia del Poder Legislativo en su cardcter de usamblea deliberante frente a indebidas
intromisiones, se previcne la interposicién de numerosos juicios de amparo con lo cual se pretende
dejar sin efecto lo mandado por el Poder Legislativo argumentando 1a falta de refrendo de algin
secretario o jefe de departamento encargado de aplicar la decisién emanada por el Congreso, como

si la falia del refrendo entrafiase la inconstitucionalidad de la ley en cuestién.

La adicién propuesta busca dotar de claridad a la norma y prevenir interpretaciones
equfvocas, por lo que la Comisién de Gobernacién y Puntos Constitucionales de la Cdmara de

Diputades propuso la aprobacién del Decreto que adiciona la LOAPF, en su artfculo 13.
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3.3.2. DEBATE

El Dictamen antes mencionado dié lugar a debates en ¢l recinto de la Camara de Diputados
Tomabl

que resultaron gables, comn lo sciialaron los entonces diputados Garcia Cervantes y Diego

Valadés Rios.

El Debate que en este apartado se sintetiza, se efectud el dia 13 de diciembre de 1985, en 6l

participaron los legisladores que a continuacién se mencionan:

* Santiago Ofiate Laborde intervino pronuncidndose por la aprobacién del Dictamen, para
ello formulé una sintesis de lo que Hamé razones téenico-jurfdicas, que son bisicamente las mismas

que fueron argumentadas en ¢l Dictamen y que cn obvio de repeticiones haremos caso omiso,

Posterionmente se refirié a consideraciones histérico-politicas, tendientes a demostrar gue
la interpretacion propuesta, ademds de tener congruencia sistemdtica, también tiene consistencia

politica; son estas consideraciones las que creemos conveniente comentar.

Rechazé la equfvoca interpretacion al artfeulo 92 constitucional, en cl sentido de que el
secretario de Estado debe firmar I norma del Congreso, por ser esta interpretacién atentatoria a la
soberanfa del Congreso; y ademds en un momento dado, se equipara la falta del refrendo con el
veto, lo cual no puede ser, porque el refrendo vincula a partes de un mismo poder, en tanto que cl
veto enfrenta dos poderes soberanos, unos y otros elegidos por el pueblo.

Se refiri6 a que en los antecedentes constitucionales no se hace i6n del veto, sino de la

facultad de! Ejecutivo para formular observaciones, por 1o que el uso de estc lenguaje mesurado,
conlleva fu intencién firme y manifiesta de que las relaciones entre el Poder Ejecutivo y el Poder

Legislativo se rijun por extrema diferencia, por absoluto respeto.
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Remontd el debate a la Comisién de Puntos Constitucionales del Congreso en 1867, la cual
presidia Ezequiel Montes, Srgano que no acepts e} veto suspensive y a cambio propuso ef sistema

de las observaciones, ar do que si una resolucién era devueita con observaciones por el

Ejecutivo, podia ser aprobada por la mayorfa de la Cdmara, con esto se evitarfa la precipitacién y no

se correrfa el peligro de que la minorfa se sobrepusiera a la mayoria.

En lus propias reformas de 1867 se establecid que el Congreso no sélo emite leyes sino

. también puede emitir decretos: por ello se¢ propuso reformar la Constitucion para distinguir que son
obligacicnes del Presidente promwulgar y ejecutar lus leyes y decretos del Congreso, dando

seglamento, decreto y drdenes para el mejor cumplimicnta de la Constitucion, de las leyes y

decretos det Congreso General.

Con esto, afirmé Santiago Ofiate, la distincion entre unos y otros actos hace evidente que et
refrendo ministerial sélo puede aplicarse a los aclos normatives reajizados por el Pader Ejecutivo;
por ello, interpresar que las decisiones def Congreso quedan sujetas a la voluntad de un secretario
que firme o no el decreto promulgatorio, es trastocar a fondo las funciones que a unoe y otro poder

carresponden.

Precisé que la Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado de 1934, asf como las
posteriores, al referitse al refrendo de leyes, to hacfan a las que en gjercicio de faculiades
extraordinarias emite el Ejecutivo, ya que en esta época esto era priictica comun; por esto, querer

Hlevar el refrendo a otros dmbitos no sefialados por la Constitucion, es inexacta,

Afirmd que Ja facultad originaria de interpretar ln ley modificdndola, sea mediante

adiciones, reformas o abrogaciones, reside en el propio Congreso.

Previa referencia de la férmula "Otero” (la ley serd sélo inconstitucional para efectos det

caso concreto); asf como del debate entre ignacio Ramirez y Ponciano Arriaga en ¢l seno del
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Congreso del 57, en el cual el primero se pronunciaba por la desaparicién del amparo contra leyes,
en tanto que Ponciano Arriaga argumentaba que a travds de dicha figura se buscaba que las leyes
que atentaran contra la Constitucidn, sucumbieran paulatinamente ante el fallo de tus tribunales;
Santiago Ofiate hizo hincapié en fa inexactitud de quienes sostiencn que ta fala de refrendo de un
titular de una dependencia del Ejecutivo, puede considerarse coma causa suficiente para privar de

eficacia, anular o avasallar ka voluntad del Pader Legistativo plasmada en una ley,

Concluyd sosteniendo que las leyes que el Ejecutive promulga no son oi deben ser
consideradas como la expresién directa y personal de su voluntad, sino el reconovimiento y ol

acatamiento de las normas en que se expresa Ia voluntad de! Congreso.

* La intervencién del diputado Juan Dios Castro Lozano fue contraria a las ideus de
Santiago Onate Laborde: lu inicié sentenciando que de aprobarse el proyecto de reforma de adicion,

violarfa ¢} articulo 92 de la Constitucién General de fa Repiiblica,

Externd que en todo caso debid haberse reformado el precepto constitucional citado, ya que
no cabe hacer una excepeidn al texto de dicho numeral respecto de los decretos promulgatorios de

leyes.

Disert6 sobre la funcidn del refrendo efectuando un andlisis comparativo de esta figura en
los regfmenes parlamentario y presidencial, y concluyé que implica una participacidn de

responsabilidad penal, téenica y politica, del ministro refrendatario.

Para este legislador, ¢! problema radic6 en que la Comisién no establecié en su dictamen
los alcances, el significado y el contenido de una facultad y oblipacién del Ejecutivo que es la
promulgacién, porque se quedaron sélo en el significado etimolégico de la palabsa, siendo que la

promulgacién tiene mds contenido, tiene que ser ademds una valoracién de a jey por parte del
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Ejecutivo, y en el momento en que fa promulga, expresa dos significados: el primero e e} sentide

de que la ley existe, y el segundo que ha sido aprobada regularmente,

Posteriormente afirmé que si la ley es inconstitucional, el Ejecutive podrfa negarse a
promulgarla y contra esto no existe recurso alguno, ni siquiera el de responsabilidad; esto ligado

estrechamente a la responsabilidad que los secretarios adquieren al refrendar.

Al término de su exposicién indicé que si uno de los argumentos a favor de la reforma fue
que los decretos promulgatorios de leyes no requieren det refrendo, de dénde entonces se requiere
el del Secretario de Gobernaci6én? y que ¢l veto no lo ejerce el Ejecutivo porgue la mayorfa de leyes
que se aprueban son por iniciativas remitidas al Congreso precisamente por el titular del Poder

Ejecutivo,

* El diputado Diego Valadés Rios, por su parte intervino sefialando que no es el mismo
decreto al que se reficre el articulo 70, det decreto al que se refiere el artfculo 92, ambos preceptos
constitucionales. El decreto del Legislativo se refiere a una sustancia material que es la que
caracteriza el contenido nornativo del decreto correspondiente: cuestiones agrarias, forestales u
otras; cn tanto que el decreto presidencial solamente se refiere a que se promulgue y publique el

acto aprobado por el Poder Legislativo.

Hizo ia distincién de promulgacién, referida a la proclamacion de 1a ley y a sus mandatos
de observancia, v publicacién, que es el simple hecho de dar a conocer ¢} contenido de la norma
correspondiente, y por ello, no tienen competencia los secretarios de Estado, para efectos del
decreto promulgatorio; de afirmar lo contrario, refrendarian lo aprobado en el decreto legislativo,

convirtiéndose ¢l refrendo en un veto sui géners, no contemplado por ta Constitucién,

Expuso una retrospectiva sobre 1a evolucién del refrendo, hasta tlegar a nuestro sistema en

donde es el refrendo un acto administrativo, con funcién de control intraorgénico: en ¢! sentido de



que los secretarios contraen un compromiso de ejecucion frente al Ejecutivo al refrendar los actos

del propio Ejecutivo.

Reiteré que ¢l acto del Poder Legislativo entrafia una orden para el Poder Ejecutivo: la de
promulgar y no puede admitirse que decidiendo promulgar una ey ¢l Presidente, decida hacersla
inaplicable un secretario de Estado; conforme al articulo 92 constitucional, 1a obligacidn de firmar

de los secretarios, es respecto de los actos administrativos del Presidente, pero no del Congreso.

Precisé que la errdtica interpretacién del precepto legal, hizo necesaria la reforma a la
LOAPF, porque en ocasiones es necesario introducir reformas que interpreten o reintespreten lo que

el texto legal ya contiene.

Continué sefialando cl caso de las facultades extraordinarias para legislar del Ejecutivo: si
st diera Ia hipétesis del articulo 29 constitucional, el acto legislativo traducido en un decreto del
Ejecutivo, si debe ser refrendado por los titulares de las dependencias a los que se refiere 1a materia

a que se haga referencia en la ley, en el decreto-ley correspondiente.

Finalizé su intervencién sefinlando que en ¢l articulo 13 yue se pretendfa adicionar, la
reforma implicaba una restriccién no sélo al caso de las leyes, sino wumbién de los tratudos,
convenios y acuerdos de carfcter internacional aprobados por el Senado; por lo tanto, por virtud del
artfculo 133, los tratados internacionales son ley suprema, y es evidente que tampoco se requiere
que los secretarios de Estada, a cuyo dmbito de competencia se haga referencia en los wratados
internacionales, tengan que refrendar el contenido del texto que forma parte det convenio de que se
trate, sino solamente en el acto promulgatorio debe hacerlo el Secretario de Gobernacién; al y

como se plantea en el proyecto de adici6n del segundo parrafo del artfculo 13,
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* Volvi6 a intervenir Juan de Dios Castro Lozano, precisando la diferencia entre los
decretos del Poder Legislativo, de los decretos del Presidente, tal diferencia a realizé sustentdndose

en el artfculo 43 de la Constitucidn centralista de 1836.

Enseguida reiteré que el decreto del Ejecutivo, acto-administrativo conforme at 92, sf
requiere el refrendo del Secretario de Estado del ramo correspondiente, invocéd tesis
_jurisprudenciales que a su juicio confirman el refrendo secretarial como insustituible, por lo.tanto, si
la tesis del diputado Diego Valadés en el sentido de que conforme al 70 los decretos promulgatorios

na requieren del refrendo, entonces porqué la Corte opina lo contrario.

Y por iltimo, ratificé su idea cn el sentido de que si no sc requiere el refrendo, para qué

exigir el del Secretario de Gobernacién.

* Contra la afirmucién de Castro Lozano, el Diputado Ofiate Laborde, afirmé que es
precisamente a la prictica como 1a referida en la tesis 101, a la que se critica y con la reforma se

pretende combatir.

* Castro Lozano replicéd que la jurisprudencia nio era prdctica, sino una decisién del

méximo tribunal.

* Ofiate Laborde aclaré que se referfa a la prdctica de los abogados que llevaron a la Corte
a esa decision, y que bisicamente consistié en la interposicién de amparos contra leyes que carecfan
de firmas de secretarios, particularmente contra la misceldnea fiscal; y que esta priictica provenfa de
una interpretacidn erronea de la LOAPF, la cual se buscaba desterrar precisamente a través de la
reforma de adicién propuesta, y que es precisamente el titular de la Secretaria de Gobernacién a
quien compete refrendar, en atencién al criterio de que el decreto promulgatorio se integra de dos
partes: 1a orden del Presidente al Secretario de Gabernacidn pidiendo que publique Ia ley, y la otra

en que el Presidente transcribe para dar a conocer el texte de ley que aparece entrecomillada.



* Llama la atencién el hecho de que uno de los argumentos de los detractores de la reforma
legal.sea el de la improcedencia de la adicién en Ia ley reglamentaria, porque segiin ellos, en todo
caso, debe hacerse a la Constitucién. Sin embargo, defienden la préctica viciada de refrendar las
leyes, con base en una interpretacién equivoca precisamente de la ley reglamentaria, no de Ja
Constitucién; y dicha ley reglamentaria contemplaba ¢l refrendo de leyes, debido a la prictica

imperante en esa época de otorgar facultades extraordinarias para legistar al Ejecutivo.

De los diversos antecedentes y argumentos analizados, results uno que es incuestionable:
sin que la Constitucién General de la Repiblica lo estableciera, las leyes reglamentarias de su
articulo 92, contemplaron el refrendo de las leyes, refiriéndose dnica y exclusivamente a las

expedidas por el Ejecutivo en uso de facultades extraordinarias para legislar.

Sabido es que los abogados postulantes buscardn siempre las aristas mds imperceptibles en
materia de interpretacidn legal, con la finalidad de obtener un resultado satisfactorio a su causa. lo
que es plenamente justificado; en este caso, al haberse hecho comun y derivado en mala costumbre
el exigir ¢l refrendo de leyes, se dio el caso de que diversos ordenamicentos carectan de I firma del

secretario del ramo al que el propio ordenamiento se referia.

* Volvid a intervenir el diputado Juan de Dios Castro Lozano, para resaltar el hecho de que
el artfculo 92 constitucional no precisa que deba ser el Secretario de Gobernacién el que deba
refrendar el decreto promulgatorio de leyes, y cuestiona lo siguiente: entonces para qué la adicién
posterior al citado artfeulo Y2, donde se fuculta a los Jefes de Departamento para que refrenden; por
Ghiimo insistié: el artfeulo 92 dice que todos los decretos del Presidente, El decrero promulgatorio
de leyes es decreto del Presidente, porque fo hace a truvés de un decreto. Entonces, ¢n acatamiento

del 92, deberd llevar el refrendo del secretario de Estado.

* Nuevamente subié a la tribuna el diputado Diego Valadés Rfos pura afirmur que habria

que considerar que la Constitucion admite la posibilidad de veto o la admitia hasta antes de Ia
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reforma hipotética, de la reforma propucsta, la posibilidad de veto por parte de los ciudadanos

secretarios del despacho.

Habl6 luego de las formas de interpretacién, por lo que se refiere al autor, sefalé que la

interpretacién es legistativa, judicial, administrativa, doctrinaria y popular.

En tanto que por las exteriorizaciones que esta inlerpretacién lleva a cabo, es una

interpretacién gramatical, histérica, politica, econémica y jurfdica.

Por esto solicité se realizara una interpretacién de orden juridica, hizo hincapié en que
quienes proponfan la reforma se plegaban puntualmenie a los criterios interpretativos de la
Constitucién que demandun que debe prevalecer siempre el criterio teleolégico de 1a Constitucién 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 solamente los del Presidente y no los de otro poder.

También debian buscarse formas de interpretacién pricticas y no imprécticas, que no
condujeran a admitir desviarse del contenido constitucional cuando en la ley se dice que en materia
de promulgacién de leyes, el secretario competente existe, es el Secretario de Gobemacién y no

otro.

Indicé asimismo que se basaban en el criterio interpretativo en cuanto a que las palabras
deben ser entendidas en su sentido gencral y comidn y no interpretadas las propias palabras
conforme a criterios restrictivos o particularizantes, por lo que se referfa expresamente al vocablo

“decreto”.

Por lo tanto, la interpretacion de la Constitucién debfa tener en cuenta que se trata de un
conjunto arménice de normas ¥ no un conjunio antitético de disposiciones y preceptos, por lo

mismo, no podian hacerse interpretaciones excluyentes, sino coadyuvar los diversos preceptos de la



-
v
4

Constitucién para darles esa armonia que st interpretacién aconseja y demanda de un cuerpo

colegiado como la Cimara.

Estableci6 que su postura se orientaba también por un criterio de cardcter interpretativo, en
el sentido de que las disposiciones de la Constitucién deben entenderse con un criterio restrictivo y
no con un criterio extensivo cuando de lo que se trata es de excepciones que en la propia
Constitucidn se plantean; y el refrendo al que la Constitucién se refiere, es exclusivamente ¢l
refrendo de los actos del Ejecutivo, no el refrendo de los actos en los cuales el Ejecutivo promulgit
actos del Legislativo; esta es la interpretacién fundamental, porque de otra suerte, sc estarian dando
a los secretarios de Estado facultades yue Ja Constitucin no les otorga y en suma, no se trata de una

interpretaci6n distorsional de la letra de fa Constitucion.

Durante ¢l desarrollo del debate, se suscitaron diversas intervenciones, en ellas sc
manifestd que con fa reforma al articulo 13 de [a LOAPF, se estaba generando una vicepresidencia
para ¢l titular de 1 Secretaria de Gobernaci6n, al darle atribuciones absolutas sobre el refrendo:
también se dijo que atentaba contra la Constitucidn, pues ésta ordena gue todas las leyes y decretos
deben ser refrendados incluyendo los provenientes del Poder Legislativo; y hubo incluse algin

legislador que afirmé que la reforma se hacfa con miras a la cartera presidencial de esa época.
Cabe seiialar que el mismo dfa 13 de diciembre de 1985, el proyecto de reforma de adicién

al artfculo 13 de la LOAPF se someti6 a votaci6n y fue aprobado en lo general y en lo particulur por

228 votos en pro, 41 en contra y 2 ubstenciones.

3.4, EL PUNTO DE VISTA DOCTRINARIO

La reforma legal que nos ocupa ha originado que algiin sector de la doctrina manifieste su

franco desacuerdo y por otro lado han surgido los tratadistas que manificstan su adhesién, cada uno
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argumentando lo que a su juicio da base a su apreciacién. El hecho de que en los decretos
administrativos se transcriban los decretos y leyes del Poder Legislativo, ha originado la confusién
ya sefialada de considerar de manera indivisible al propio decreto, y por lo tanto, que la resolucién
det Congreso transcrita requiere el refrendo del secretario encargadoe del ramo al que la resolucién

se refiere,

Con esto se afirmarfa entonces que el acto legislativo queda sujeto al mismo requisito
formal a que es sometido el acto administrativo; por esto es conveniente conocer estas opiniones as{

como su fundamento.

Enwre quienes apoyan la adicién legal, se encuentra José Sdenz Arroyo, siendo su postura la

siguienté:

Si de acuerdo al articulo 92 sélo corresponde ¢l refreado en relacién a los
actos det presidente, el tnico refrendo que debe Hevar es el del secretario a que el
asunto administrativo (no legislativo) corresponda; en el caso de los decretos
promulgatorios, el de Gobernacién, por ser de su competencia el manejo de las
relaciones del Ejecutivo con los otros poderes, la publicacién de las leyes y la
administracidén det Diario Oficial de la Federacién. (38)

Concluye este autor sefialando que csta reforma, conlleva la intencién del Ejecutivo de
mantener un cuidadoso respeto al sistema de divisién de poderes y consecuentemente la no

interferencia en los actos del Poder Legislativo.

Por su parte ¢l Doctor Jorge Madrazo luego de manifestar su opinién favorable a la
reforma, va mds alld diciendo que "...podria también haber eliminado ¢l refrendo del secretario de
Gobemacidn..." (39) y que el refrendo que subsiste luego de la adicién al artfculo 13, sélo es

entendible si se le considera como una obligacién.

t18) sdenz Artoyo, Jos4. Cp. Cin. p.1C.

[39) Madrazo, Jorge. Op. Clt. p.37.
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Esta opini6n contiene elementos dignos de analizarse, por ello s¢ formulan comentarios al

respecto en el apartado siguiente relativo al punto de vista de quien escribe.

Resulta igualmente interesante Ja opinién de Guillermo Kelly, quien se pronuncia por la
procedencia de la reforma, funddndose en la invocada integracién del decreto promulgatorio, pero
agregando que "...56lo el decreto promulgatorio de leyes expedidas por el Ejecutivo en un eventual
uso de facultades extraordinarias, debe ser refrendado por los secretarios a cuyos ramos

comresponda la materia de esas leyes..." (40}

Hace referencia al punto de mis interés para quienes sostienen tesis contrarias a {a reforma
legal, esto es, porqué se reformé la LOAPF y no la propia Constitucidén, y afirma que de haberse
reformado el artfculo 92, hubiera implicado admitir que en su texto vigente este numeral establece
que un decreto presidencial promulgatorio es la propia ley del Congreso y que esto rcquigrc de una

salvedad expresa,

Agrega: entonces el refrendo tendrfa un poder politico, evaluatorio ¢ inhibitorio del Poder
Legislativo, y el Presidente podria optar por destituir al secretario de Estado reacio a refrendar, o
bien, sostenerio cuando el propio titular del Ejecutivo no se hubiese determinado a formular
observaciones al Congreso sobre un proyecto de ley, dentro de la opontunidad que ta Constitucién le

otorga en el proceso legislativo.

Evidentemente se trata de especulacién, sin embargo, es menester referir esta opini6n
porque conticne elementos que son tomados como argumento por guienes estdn en desacuerdo con

la reforma legal.

{4n) Kelly, Guillermo. Op. Cit. p.58.
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En general las opiniones favorables a la adicién legal encuentran su argumento de mayor
peso en la mencionada interpretacién del artfculo 92 constitucional, as{ como el considerar al

decreto promulgatorio de leyes integrado por dos partes: la administrativa y la legislativa.

También han hecho manifiesto su acucrdo con fa adicién Don Salvador Rocha Dfaz, Don
Antonio Carrillo Flores y Don René Gonzilez de la Vega (41). La opinién de los autores hasta

PRTIYY

ahora mencionados se e a co ida en la put del Instituto de Investigaciones

Jurfdicas y Miguel Angel Pornia, titulada "El Refrendo y las Relaciones cntre el Congreso de la

Unién y el Poder Ejecutivo".

En el Diccionario Jurfdico Mexicano publicado también por el Instituto de Investigaciones
Jur{dicas, al hablar del refrendo ministerial, el Doctor Jorge Carpizo manifiesta su benepldcito por

1a reforma en estos términos:

(41} *La promulgacién de una ley, como crden que proviene el Poder Ejecutivo, 5élo requise
al refrendo Jdel secrotario de Estado encargado de la publicaclién de las leyes y de la publicacisn
del Olario Oftcial de la Federacldn., que lo us el socretario de Gobernacién, come cexpresamente G
geflalan lag fracciones I y II del artfcylo 27 de la Ley Orgdnica de la Adminlstracién pdblica
Federal.

Be wodo 1o anterior oe d rende gque la Interpretacidn jurf{dica correcta de los textos
constituclonales aplicables a los decretos promulgatorios de leyes y decretos del Congreso da la
Unién: obligaba y obliga a comnclulr, jue dichos decretos promulgatorios eélo requieren del refrendo
del secretario UGobernacidn, por lo que la adlelén al artfeulo 13 de la Ley Orgdnica de la
Administracién Piblica Federal, sélo incorpora a toxto expreso de la ley una correcta intarpretacidn
“de loe artfculos constitucionales que ya hemop citado®. Rocha Dfaz, Salvador. Op. Clit. p.B3,

*En cuanto a la publicacién misma, como #l Dlario Oficlal depunda dea la Secretarfa de
Gabernacién, sf me parece légice que mélo retrende el secretarlo, supuegto que ge trata de una mera
autentlcacidn®. carrlllo Flores, Antonle. op. €it. p.106.

*Es clerto que «l decreto mioms de promulgacidn. distinta a la lay que enclerfa, ws un acto
administratlvo que requiere como sus similares, do un rafrende para adquirir plena valldez, y ésta
dobe ser, como la propia adieién lo dice, ei del mecretarfo do Gobernacién, que tiene por materta,
entre otrag, lam de encargarse de las relaclones del Ejecucivo Federal con los demds poderes da la
Unién y publicar lag leyes en ol Dlario Oficial de la Federacidn.

Por todo lo anterior, causa verdadero regocljo, la adiclén legal comentada, que viens na
s6la a aclarar procedimientos constitucionales de manera expresa. aino a fortalecer adn mds, la
divigién de poderes del Estado mexicano®. Gonzdler de la Vega, René. Un viejo debate: el refrendo de
tenide en *El Refrendo y las Relaciones...® p.p.210 y 211.

decreton promulgatorios de leyes. o
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Indudablemente que esta reforma es positiva. Ahora bien, se dejé el
refrendo al Secretario de Gobernacidn -en expresién de los legisladores y parte de
la doctrina- porque de €] depende el DO; sin embargo, para que la reforma no se
vaya a desvirtuar, la actuacion del Secretario de Gobernacidn respecto a este punto
debe entendérsele, como ha afirmado Jorge Madrazo, no como una facultad sino
como una obligacién ineludible. (42)

Al respecto hemos de manifestar que si la propia Constitucién establece como obligacién
del Presidente la promulgacién y publicacién de la ley, con mayor razén el secretario de
Gobemacidn queda obligado a refrendar el decreto promulgatorio; esto considerando que se acepte
que dicho secretario refrendey sin embargo, no aceptamos esta idea tal y como se detalla en el

apartado correspondiente 2 fa opinién personal del autor del presente trabajo.

Las dos opiniones yuc a continuacion sc comentan, tienen caracteristicas comuncs: son de

dos destacados administrativistas y ambos se pronuncian en contra de la adicién legal.

La primera de ellas Ia expresa el maestro Alfonso Nava Negrete:

De plano, la reforma legal y las jurisprudencias, anulan o desap cn al 92
constitucional y de la misma préctica Iegislativa federal e decreto del Ejecutivo
Federal, el mds importanic y trascendental de todos los decretos restantes que
pueda dictar. Se trata nada menos que el decreto, al través del cual el Presidente de
la Repiiblica realiza el acto de colegislacién con las Cdmaras de Diputados y de
Senadores y sin el cual no puede haber ley. (43)

Segiin este autor, desde 1917 nunca se tuvieron dudas sobre el contenido y alcance del
artfculo 92 de la Contitucién, ya que de su texto, asf como del contenido en las antiguas leyes de

secretarfas y departamentos de Estado, todos los reglamentos, decretos y 6rdenes del presidente de

142) carplzo, Jorge. Al hablar del Rafrendo en Dicclonarle Jurfdico Mexicano., 3a. Ed.,
Instituto de Invastlgaciones Juridicas., UNAM-Porrda, Méxlco, 1989. p.2731.

143) Nava Negrete, Alfonso. Op. Cit. p.48.



160

la Repiiblica, deben ser refrendados por los secretarios de Estado, que por razén de materia o

contenido de esos actos debe ponerse, para que tuviesen toda la validez jurfdica constitucional.

Enseguida afirma: hasta que no se reformé el articulo 13 de ln LOAPF, nadic tenfa duda

acerca del fenémeno jurfdico del refrendo secretarial.

Por nuesira parte, consideramos que no es argumento sélido el afirmar que debido a que las
leyes reglamentarias asf lo sefialaban, en la prictica debfan ser refrendadas las leyes por los
secretarios segiin la materia de aguéllas; como anteriormente sc sefiald, esta prictica viciada se
adopté como consecuencia de las facultades extraordinarias para legislar otorgada al titular del
Ejecutivo, amén de la distincién que debe hacerse entre estas leyes dictadas por excepceion, de las

expedidas en forma ordinaria por el Congress de la Unién.

El maestro Nava Negrete considera simplonas las razones de la adici6n al articulo 13 de la
LOAPF, contenidas en la exposicién de motivos y sefiala que la reforma legal fiju una excepcién
que no previene e texto categdrico del articulo Y2, el cual se refiere a todos los decretos del

Ejecutivo, por lo que la reforma resulta evid anticonstitucional.

Concluye este jurista que dicha adicién generé a los secretarios de Estado una capitis

diminutio politica, ya que el refrendo que les quedé de reglamentos, acuerdos, érdenes y decretos

de otro desideratum, es de mfnima trascendencia; igualmente afirma que antes y después de la
reforma legal y las tesis de jurisprudencia de la Suprema Corte, el refrendo secretarial ha sido y es,

un simple trdmite o un requisito meramente formal.

No obstante la reconocida autoridad de lu opinién del maestro Nava Negrete, nos parece
contradictoria su afirmacién en el sentido de que la reforma de adicién legal gencra una capitis
diminutio, pues ello implica ¢! reconocer que el ejercicio del refrendo es pleno en nuestro sistema,

lo cual no sucede en la prictica, como se explicé ampliamente en el capitulo I, por las
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caracterfsticas de la mecdnica de designacién y remocién de los ios a cargo del Presi )
lo cual se confirma con la idea expresada por el propic Nava Negrete en ¢l seatido de que "..Ja
historia de los refrendos secretariales nunca ha registrado caso alguno en el que se hubiere negado

uno, a un decreto promuigatorio de ley..." (44)

La contradiccién consiste en su conclusién en ¢l sentido de que el refrendo secretarial ha
sido y es, un simple wdmite o un requisito meramente formal, 1o cual implica, segiin nosotros, que
no existfa entonces la decantada capacidad legal plena de ejercicio del refrendo a favor del
secretario de Estado y por lo tanto, al carecer de ésta, no puede generarse una capitis diminutio

respecto de dicha facultad, con la cual nunca conté.

El Doctor Miguel Acosta Romero, es el otro destacado administrativista que ha

manifestado su desacuerdo con la adicién legal en los términos siguicntes:

La adicién de un segundo pdrrafo al articulo 13 de la Ley Orgénica de la
Administracién Piiblica Federal, que estatuye el refrendo promulgatorio
unicamente a cargo del Secretario de Gobemacidn, Iastima y no se ajusta al articulo
92 Constitucional; desvirtia el sentido del refrendo, pues confiere € éste una
irrelevante funcidn de certificacién y retira lo que si ha sido y es trascendente para
nuestra historia constitucional: la responsabilidad politica de los Secretarios de
Estado. (45)

Basa su afirmacién fundamentalmente en lo siguiente:

- Utilizando el criterio de Kelsen de la pirdmide juridica, si Ia Constitucién establece que
todos los decretos del Presidente sean refrendados por los Secretarios de Estado y por

Jefes de Departamentos Administrativos a que dicho cuerpo legal se refiera, ninguna ley

(44) Lsc. cle.

145} Acesta Romero, Miguel., Op. Cit. p.l8s.



secundaria puede estatuir que compete a un solo auxiliar directo del Ejecutivo Federal,

refrendar, en exclusiva cierta categoria de decretos presidenciales.

- Es necesario el refrendo de todos los Sceretarios de Estado con que cuente el Presidente de
la Repuiblica en ¢l momento de la expedicién de una ley, a condicién de que €sta caiga

en su érbita competencial.

- El artfculo 70 constitucional establece el dnico caso de excepeién para el refrendo,
ratindose de la ley orgdnica del Congreso de a Unién, ya que no podrd ser vetsda ni
necesitard de promulgacién del Ejecutivo Federal para tener vigencia, y por lo tanto,

1ampoco necesita refrendo.

- Todas las demds leyes que decida el Orguno Legislativo Federal sf deben ser promulgadas
por el Presidente de la Repiiblica y, por i6gica derivacién, ¢l decreto u orden que
contiene la promulgaci6n, necesario para que tenga eficacia la ley, debe contar con el

refrendo del o de los Secretarios de Estado a que cada ordenamiento jurfdico se refiera.

- No obstante que ¢l Secretario de Gobernacién, como auxiliar directo det presidente de la
Repiblica, se encarga de fas refaciones entre él y los demds érganos de la Federacién,
esta facultad le es otorgada por lu LOAPF, norma reglamentaria que no puede estar
encima del texto constitucional, [o cual se comrobora con la préctica ininterrumpida de
que los decretos promulgatorios han sido firmados por los Secretarios de Estado y Jefes

de Departamentos Administrativos afectados por la ley objeto de la promulgacién.

Este autor omite reflexionar sobre las partes integrantes del decreto promulgatorio de leyes
y por lo mismo, nada menciona sobre la parte administrativa ni sobre la legislativa del propio

decreto.
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No es el centro del debate la firma en ¢l decreto Igatorio del s ario de Estado

correspondiente, sino mds bien, la distincidn de la pante del decreto que sf queda sujeta al refrendo.

Es endeble su opinién por cuanto a que por "légica derivacién” pretende que ol refrendo

aparezea en todas las leyes del Congreso, con excepeidn de su ley orgdnica.

Tampoco hace mencidn alguna a las facultades extruordinarias para legistar det Ejecutivo.
en cuyo caso cstas leyes si deben ser refrendadas, al igual que ¢! decreto promulgatorio, por ¢l
secretario encargado del ramo al que la ley se refiers, acorde al texto constitucional; se omite
referencia alguna al proceso de formacién de las leyes, el cual indica que la ley aprobada por el
Congreso es Ley y por lo tanto, la promulgacion toma el cardcter de obligacién a cargo del

presidente de la Repablica.

Finalmente, el hecho de que con unterioridad ininterrumpidamente se haya procedido a
refrendar las leyes, no implica necesarinmente que tal prictica se apegara estiictamente a lo
establecido por la Constitucién; en efecto, como se explicd anteriormente las leyes reglamentarias
del articulo 92 constitucional, predecesoras a la de 1976, prevefun el refrendo de leyes con motive
de la prictica comin del otorgamiento de facultades extraordinarias para legislar al titular del

Ejecutivo,

3.5. OPINION PERSONAL

Es inconcuso que la causa principal para sugerir la reforma legal que nos ocupa fue de
orden prdictico, csto es, el cimulo de amparos intcrpuestos contra ordenamientos legales,
argumentando [a falta de un requisito para su obediencia: la falta de firma de alguno o algunos

secretarios de Estado, segidn la materia de la ley.
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Lo grave de esto fue que la propia Suprema Corte de Justicia de la Naci6n avalé lo anterior
realizando una interpretacién constitucional y legal, acorde al criterio sostenido por los abogados

postulantes.

De haberse continuado con esa prictica, en el mediano plazo diversas leyes del Congreso,
hubieran resultado ineficaces. Esta interpretacion implicaba ademis, otorgar a los secretarios y jefes

de departamento una potestad no otorgada constitucionalmente.

Llama la atencién el hecho de que uno de los argumentos de los detractores de Ia reforma
legal sea el de la improcedencia de fa adicion en la ley reglamentaria, porque segtn etlos, en todo
caso, debe hacerse a la Constitucidn. Sin emburgo, defienden la préctica viciada de refrendar las
leyes, con base en una interpretacién equivoca precisamente de la ley reglamentaria, no de la
Constitucién; y dicha ley reglamentaria contemplaba el refrendo de leyes, debido a la préctica

imperante en esa época de otorgar facultades extraordinarias para legislar al Ejecutivo.

De los diversos antccedentes y argumentos analizados, resulta uno que ¢s incuestionable:
sin que la Constitucién General de la Repiblica lo estableciera, las leyes reglamentarias de su
articulo Y2, contemplaron ¢l refrendo de las leyes, refiriéndose dnica y exclusivamente a las

expedidas por el Ejecutivo en uso de facultades extraordinarias para tegislar.

Sabido es que los abogados postulantes buscardn siempre las aristas mds imperceptibles en
materia de interpretacion legal, con la finalidad de obtener un resultado satisfactorio a su causa, lo
que es plenamente justificado: en este caso, al haberse hecho comiin y derivado en mala costumbre
el exigir el refrendo de leyes, se dio el caso de que diversos ordenamientos carecfan de la firma del

secretario del ramo al que ¢l propio ordenamiento se referfa.

Esto fue argumentado como causa de inexistencia c incficacia de dicha ley y asi fue

interpretado por la Suprema Corte.
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No se trata en este caso, de enderezar una defensa a ultranza de la decantada adicién al
articulo 13 de la LOAPF; sin embargo consideramos que sus detractores no son exactos en sus
apreciaciones salvo el que debié haberse hecho una adicién constitucienal (aunque no en los

términos que proponen), por las razones ampliamente referidas y sélo citadas a continuacién:

- el refrendo de leyes derivaba de una mala interpretacién constitucionul y legal y por ende,

de una prictica viciada;

- debe considerarse que el decreto al cual se refiere el articulo 92 es de naturaleza
totalmente distinta al mencionado en el articulo 70, por ser diferentes los G6rganos yue

los emiten;

- el decreto promulgatorio de leyes consta de dos partes: una administrativa y la otra, la

transcripcién de 1a ley o decreto del Poder Legislativo;

- el que se haya hecho costumbre (mala costumbre) que se refrendaran fas leyes y el que
asi lo haya interpretado el Poder Judicial, no implica que esto fucra apegado u la

Constitucién.

Dec lo anterior se colige: la adicién al artfculo 13 de la LOAPF no resulta contrario al texto

constitucional, ya que en todo caso, especifica el alcance y contenido del refrendo.

No encuentro pucs, en los argumentos de quienes se opusieron a Ia adicién, alguno por lo
menos que sea indicativo de una defensa de la soberanfa del Congreso, de un respeto a la divisién

de poderes, de una férrea defensa del espiritu de nuestra Carta Magna, por cllo, permftaseme lu

ién, 0 s6lo ar de prurito legal, sin una teleologia clara y determinada.



Ahora bien, a quicnes correspondié abanderar la causa de la reforma y quienes se han
pronunciado en su favor, hicieron hincapié en, que es el titular de la Secretarfa de Gobernacién al
que corresponde mantener las relaciones entre el Ejecutivo con los otros dos poderes y asimismo

que a €l corresponde 4 publicacién del Diario Oficial de la Federacién.

Nos parecen de mucho miis solidez las razones de indole constitucional que fueron
minifestadas, tales como el hecho de que en el proceso de formacion de leyes el Ejecutivoe cuenta
con la instuncia para formular observaciones, asf como la interpretacién literal del anticulo 92,
cifiendo lu obligacidn de firmar de los secretarios, respecto de los actos del Ejecutivo, no del

Legislativo; igualmente la distincién hecha entre las diversas clases de decretos.

Sin embargo, el propio Dictamen de la Comisién de Gobernacién y Puntos
Constitucionales de la Cidmara de Diputados, asf comao por quienes participaron en el Debate en pro,
manifiestan que conforme al sistema vigente en nuestro pafs para Ia formacién de leyes por el Poder
Legislativo, las normas alcanzan su validez jurfdica al momento de ser aprobadas por ambas

cémaras o sélo por una de ellas, cuando asf lo establece la propia Constitucién.

También es indiscutible que el articulo 72 de 1a Constitucién en su incise u) dispone que
toda ley o decreto aprobado por el Poder Legislativo debe remitirse al Ejecutivo para su publicacién

inmediata.

En tanto que el articulo 89, fraccidn 1, establece la obligacién de promulgar y ejecutar Iy

leyes a cargo del Presidente.

En el apartado correspondiente a "El punto de vista doctrinario”, al mencionar la opinidn
del Doctor Jorge Madrazo, seiialamos la necesidad de formular algunas acotaciones a su afirmacién

en el sentido de que para que la reforma alcance plena validez préctica, debia entenderse cl refrendo
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del secretario de Gobernacidn en los decretos promulgatorios de leyes no como una facultad, sino

como una obligacién ineludible.

Se hablé de la funcién del secretario de Estado en nuestro sistema, de su dependencia del
Ejecutivo, y arriba mencionamos la obligacién del Presidente de publicar las leyes, luego entonces,
el refrendo del Secretario de Gobernacién no puede tener otro cardcter que el de una obligacién

constitucional, esto a la Juz del texto de I adicidn al articulo 13 de la LOAPF.

No obstante, es inevitable cuestionarse sobre el porqué ha de mantenerse el refrendo del

Secretario de Gobernacidn.

Pues bien, en resumen, de los argumentos esgrimidos en contra de la adicién legal, estamos
de acuerde en una cosa: no debid haberse hecho a nivel legal, sino a nivel constitucional; sélo que
discrepamos en algo muy importante: debfo haberse hecho una adicién no al aniculo 92
constitucional, sino al articulo 70, y por lo tanto la adicién no serfa la misma que se hizo al articulo

13 de Ia LOAPF.

Y respecto de quienes se pronunciaron en pro, afirmamos: es totalmente necesario acabar
con la pricticu viciada de refrendar las leyes, esto se obtiene conforme a nuestro sistema juridico, a
través de adiciones, reformas o abrogaciones a Ja Constitucién o a las normas secundarias. A pesar

de que la udicién al artfculo 13 de ta LOAPF no es ni anti ni inconstitucional, consideramos que no

agota la posibilidad de que diversos criterios de interpretacién contintien generdndose respecto del

refrendo del decreto promulgatorio de leyes.

En todo caso, procede se reforme el citado precepto legal. siempre y cuando se adicione
previamente el articulo 70 constitucional, en los términos contenidos en la propuesta formulada en

el siguiente apartado.
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3.6. PROPUESTA

Hemos de establecer una premisa como punto de partida: sélo en el cuerpo normativo
conocido como Constitucién de Apatzingdn se hizo menci6én del refrendo secretarial de actos
promulgatorios de leyes y decretos del Congreso, ninguna otra carta constitucional se refiere a

dicha figura juridica, incluyendo la actual Constitucién.

Los cambios que la sociedad experimenta obligan a la constante actualizacién de las leyes,

a fin de que éstas no pierdan su vigencia, su dmbito espacial y temporal de validez.

De csta suerte y congruente con los tiempos que rigi6, la ley de 1934, reglamentaria del
articulo 92 constitucional, mencioné entre otros actos sujetos al refrendo, a las leyes. Este fue cl

punto de partida de una costumbre viciada, de una prdctica inveterada de exigir el refrendo de leyes.

Esta prdctica careelu de todo fundamento constitucional y resultaba atentatoria de la norma

suprema; se hizo costumbre, si, pero mala costumbre.

Vale aquf mencionar a Diego Valudés Rios, quien en su intervencion en el Debate, recordé
que en 1937, respecto del articulo 49 Constitucional, que establecia la posibilidad de conferir
facultades extraordinarias para legislar, al titular del Poder Ejecutivo, en los términos del 29 de la
propia Constitucién, fue necesario agregar una frase o una oracién redundante, dicienda: y en
ningiin otro caso se conferirdn facultades exclusivas para legislar, Respecto de esta adicién, Don
Antonio Martinez Bdez seiiald que con ella sc pretendié derogar por ley a una costumbre que habfa

derogado a la ley.

Considero que estamos ante un supuesto andlogo: sabido es que la costumbre es fuente del
Derecho; sin embargo, en este caso se generd una costumbre totalmente opuesta a lo preceptuado

por la Constitucién.
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Con la adicién al articulo 13 de la LOAPF, s¢ pretende aclarar en la posible esta situacion y

reencauzar la prictica jurfdica de! refrendo.

No obstante, consideramos que la adicién citada resulta insuficiente, En todo caso,

resultarfa conveniente se adicione el articulo 70 constitucional, yue actualmente seiiala:

Articulo 70. Toda resolucién del Congreso tendrd cardeter de ley o decreto.

Las leyes o decretos se comunicardn al Ejecutivo firmados por los presidentes de

ambas cémaras y por un secretario de cada una de ellas, y se promulgarin en esta

gorma: “El Congreso de los Estados Unidos Mexicanos decreta: (texto de la ley o
ecrelo).”

El Congreso expedird 1a ley que regulard su estructura y funcionamiento
intermnos.

La ley determinard las formas y procedimientos para la agrupacion de los
diputados, seguin su afiliacién de partido, a efecto de garantizar la libre expresidn
de las corrientes ideoldgicas representadas en fa Cdmara de Diputados.

Esta ley no podrd ser vetada ni necesitard de promulgacién del Ejecutive
Federal para tener vigencia,

Con la adicién que se propone, el mismo articulo 70. quedarfa con su texto original, mds un

pérrafo segundo. en estos términos:

Articula 70. Toda resolucién del Congreso...

Los decretos promulgatorios de leyes o decretos, expedidos por el
Congreso de la Unidn no requerirdn de refrendo alguno.

Dijimos con anterioridad que estibamos ante un caso anilogo al artfeulo 49 constitucional;
en efecto, ¢l texto del articulo 70 constitucional claramente cstablece que toda resolucién det
Congreso tendré el cardcter de ley o decreto, sobrando el refrendo de su decreto promulgatorio, por
lo tanto, la adicién de un segundo pdmrafo que se propone pareciera redundante, sin embargo, busca

terminar con tanta disparidad de criterios al respecto.
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La adicién se propone con base en los siguientes razonamientos:

- el artfculo 70 de la Carta Magna da el cardcter de ley o decreto a toda resolucién del
Congreso, o sea, no sujeta su existencia jurfdica a ningén otro acto, puesto que se ha
agotado el proceso legislativo y es sélo el inicio de su vigencia el que queda sujeto a la

fecha de su promulgacién;

-el mismo articulo contiene la férmula sacramental que debe observar el decreta

promulgatorio de leyes;

- 5 este precepto en el que cabe inscrtar el pdsvafo segundo que se propone, por referirse

precisamente la adicién al decreto promulgatoric de Icyes;

- al sefialar este precepto que las resoluciones del Cangreso tendrdn el cardcter de ley o
decreto, sobra y resulta superfluo insistir en que el decreto promulgatorio de estus

resoluciones gueda sujeto al refrendo;
- con la actual adicién al anfculo 13 de la LOAPF, solo se suprime parcialmente el vicio de
exigir el refrendo al decreto promulgatorio de leyes del Congreso; con la adicién que se

propone al attfculo 70 constitucional se erradica esa prdctica viciosa;

- la adicién que se propone, es congruente con lo preceptuado por la fraccion 1 del articulo

89, que establece la obligacién del Presidente de promulgar las leyes del Congreso;

- la reforma de adicién deroga a la formulada al artfculo 13 de la LOAPF;




171

- ¢l refrendo en nuestro sistema es s un requisito de forma, y al establecer ¢l

artfeulo 70, que las resoluciones del Congreso tienen cardcter de ley o decreto, no les

resulta aplicable dicha figura juridica;

- finalmente, la extinci6n del refrendo en los decretos promulgatorios de leyes, no sugiere
menoscabo alguno a la divisién de poderes, toda vez que el Presidente conserva la
instancia de formular observaciones a las iniciativas de fey que le son remitidas, durante

el proceso legislativo y se reafirma la potestad soberana del Poder Legislativo.
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CONCLUSIONES

PRIMERA.- EI Sistema Parlamentario Inglés se integra por:

- La Corona, personificada por ¢l monarca, quien cubre la primera parte de la dualidad del
Ejecutivo como Jefe de Estado, con funciones de representacidn politica y protocolo.
Tiene la facultad de disolver la Asamblea a peticién del Primer Ministro y con ello forzur
a una eleccién general. No tiene responsubilidad alguna por haberla trasladado a los
ministros, con sus correlativas facultades.

- El Gobiernu, integrado por los jefes del partido mayoritario o por los jefes de los partidos
que medante una coalicién forman la mayorfa parlamentaria. Es encabezado por el
Primer Ministro, quien es el Jefe de Gobierno y con li anuencia del Jefe del Estado,
escoge al grupo de ministros que intcgrardn el Gubinete. Sus funciones son la
administracidn, la direccién y 1a responsabilidad del Poder Ejecutivo.

- Los ministros integrantes del gabinete ocupan los cscafios de superior jerarquia en el
gobierno; estdn investidos de poderes de decisién y mando; son los depositarios de lus
facultades antaiio exclusivas del rey y su accionar abarca las diferentes ramas de la
administracién publica; sus facultades gubernativas las comparten con la Asamblea. Por
conducto del Primer Ministro puede soficitar al Jefe de Estado la disolucién de la
Asambles.

- Los ministros son responsables individualmente como sujetos privados de derecho, por los
actos ilegales que vometan como simples particulares, por actos imprudentes o dafiosos, o
cuando contraen obligaciones de naturaleza civil.

- Los ministros britdnicos son responsables ante la Cimara de los Comunes, por cualquier
acto imprudente o dafioso para el bien publico, en cuya comisién se involucre su cardcter
oficial; se trata de una responsabilidad politica, al surgir el deber de tos ministros de
contestar a las preguntas de la Asamblea, con la posibilidad del voto de censura y la

dirmnisién del ministro.
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- La Asamblea, conformada por la Cdmara de los Comunes y la Cémara de los Lores;

funcionan como vigilantes de la funcién guber al y como colegisladores

- Las atribuciones de la Asamblea son negar un voto de confianza al Gabinete, otorgarle un
voto de censura y exigirle responsabilidad polftica a uno de sus miembros o al gabinete

como unidad,

SEGUNDA.- La Asamblea y ¢l Gabinete se controlan recfprocamente. La Asamblea puede exigir
responsabilidad polftica al gobierno, a través de un micmbro o del gabinete como unidad;
también puede otorgar un voto de censura y presionar al gobiemno a dimitir. El gobiemo por
su parte puede pedir [a disolucién de la Asamblea al Jefe de Estado. Entonces es el electorado

el que decide en unas nuevas elecciones, quicn ticne la razén.

TERCERA.- El refrendo es una manera de fincar responsabilidad a los ministros en su cardcter de
integrantes del Gobierno y se wtrata de una responsabilidad eminentemente  politica,
caracteristica principal de este sistema.

- El refrendo se constituye de dos elementos: el primero de orden interno, consiste en la
voluntad del ministro a quien corresponde refrendar y con ello colaborar voluntariamente
a un acto del Jefe del Estado; el segundo de cardcier externo, formal o material el cual se
traduce en la firma del propio ministro a ravés de Ia cual refrenda el acto.

- En el Sistema Parlamentario Inglés tiene una constante pragmdtica el refrendo ministerial y
en €l realmente se asumen sus consecuencias. La funciones de dicha figura juridica en
este régimen son: certificar la autenticidad del contenido del documento mismo en el que
1a orden se expresa; limitar materiaimente 1a actuacién del Jefe de Estado; y como tercera
funcidn: hace responsable politicamente al ministro refrendatario de los actos del Jefe del
Estado en los cuales interviene, relevando a éste dltimo de dicha responsabilidad.

Mediante su firma el ministro otorga validez juridica plena a los actos del Jefe del Estado,
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con cllo se convierten en actos propios del Gobierno y por lo tanto, adguieren el

compromiso de responder de los efectos que estos actos jurfdicos produzcan.

CUARTA.- Las relaciones entre el Poder Ejecutivo y ¢l Poder Legislativo determinan el sistema
de gobierno; 1a forma de gobierno se refiere a una parte del todo del Estado, son los 6rganos a

trives de los cuales se ejercita el poder.

QUINTA.- E! presidencialismo se gestd en los Estados Unidos de América. La Constitucién de
1824 establece la estructura fundamentat del Sistema Presidencial Mexicano, basada en la
Norteamericana de 1787, de la cual tomé su estructura fundamental; asi como en la de Cddiz
de 1812 de la que tomé$ clementos relativos a los Secretarios de Estado, al refrendo
ministerial, a las relaciones del Ejecutivo con el Congreso, asf como diversas facultades
concedidas al Presidente de la Republica.

- El desarrolio del sistema presidencial ha tenido dificultad pars mantener un equilibrio,
sobre todo entre el Ejecutivo y el Legislative, y que esto sc plasme en la norma
fundamental. Las Bases y Leyes Constitucionales de la Repiblica de 1836, aportaron la
novedad del "Supremo Poder Conservador”, que ejercia control sobre el propio Ejecutivo.
El Presidente no podia rechazar proyectos de ley aprobados por las Cdmaras, debfa
sancionarlas y publicarlas en los seis dfas siguientes, conforme a las Bases Orgdnicas de
1843. La caracterfstica de la Constitucién de 1857 fue la supremacia del Legislativo sobre
el Ejecutivo. Con la Constitucién de 1917 se institucionalizé el Presidencialismo; surgié

un Ejecutivo fortalecido con amplia gama de poderes, incluso de orden meta-juridicos.

SEXTA.- En el régimen presidencial en general: el Poder Ejecutivo es unitario; el Presidente es

electo por el pueblo mediante voucidn general; el Ejecutivo tiene preponderancia politica



sobre los otros poderes y es independiente del Legislativo; el Presidente es a la vez Jefe de
Estado y Jefe de Gobierno; nombra y remueve libremente a sus colaboradores; ni el
Presidente ni los secretarios son responsables polfticamente ante ¢l Congreso; los Seeretarios
de Estado no funcionan en Consejo de Ministros; ¢l Presidente no puede disolver al Congreso
¥ éste no puede obligar a renunciar al Presidente a través de un voto de censura; el Presidente
y los sccretarios no son miembros del Congreso; no hay voto de censura del Congreso para
los secretarios y jefes de departamento; los secretarios son subordinados al Presidente y ticnen
responsabilidad ante €1 y el Presidente puede pertenecer a un partido politico diferente al que

tiene la mayorfa en una o en las dos Cdmuras del Congresa.

SEPTIMA.- El Sistemu Presidencial Mexicano es un sistema presidencial puro. La nuestra es una
Repiiblica representativa, democritica y federal. La Administracién Pablica, como Estado
Federal, existe en tres niveles de Gobiemno: Federal, Estatal y Municipal. E1 Gobierno de la
Federacién se encuentra constitufdo por los Poderes de la Nacién: Ejecutivo, Legislativo y
Judicial. Existe una divisién de la soberania entre la federacién y las entidades federativas,
también entre ambas existe coincidencin de decisiones fundamentales. Las entidades
federativas se dan libremente su propia Constitucidn, sin contravenir el pacto federal: todo lo
no atribufdo a la Federacién es competencia de las entidades federativas. El pacto federal

contenido en la Constitucién General, es la unidad del Estado Federal.

OCTAVA.- Los 6rganos gubernamentales son los poderes Legislativo, Ejecutive y Judicial, a
integracién e interaceién de ellos y todos sus componentes (drganos piiblicos secundarios,
centrales y locales), forman la unidad llamada Gobierno del Estado, cuyas funciones
primordiales son: Ia elaboracién de leyes, la satisfaccién de las necesidades generales de la

poblacién, y ia imparticién de justicia, las cuales realiza a través de los tres poderes.
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NOVENA.- El principio de la divisién de poderes se ha aplicado en forma sistemdtica en et
'consu'tucionulismo mexicano y es uno de los principios bdsicos de nuestra actual Carta
Magna, que definen I estructura polftica de nuestro pais. La divisién de poderes, de acuerdo

a Montesquicu, es la idca de que cl poder detenga al poder, en beneficio de Ia propia libertad
humana y por ningin motivo todo el poder deberd caer en una sola persona. La divisién de
poderes debe entenderse come la divisién fundada en ruzones prdcticas de la actividad estatal,

que se interrelacionan y tienen reciproca coluboracién con la finalidad de cumplir cabalmente

con las tareas de pobierno; para esto deben tomarse en cuenta los dos criterios para determinar

Ia naturaleza de las actividades det Estado: el criterio formal, referido a} 6rgano que realiza
determinada actividad, y el criterio material, relative a la naturaleza de la actividad

desurrollada, en ¢l sentido material de ta misma.

DECIMA.- Son dos los pilares fundamentales de lu estructura polftica en México: la existencia de
un partido dominante y el presidencialismo. El fortalecimiento de! Ejecutivo en la
Constitucidn de 1917 obedecid a la idea de que sélo mediante un gobierno fuerte y efectivo se
podria concretar la obra de la revolucidn.

Desde tiempos preconesianos y del virreinato. los mexicanos han visto en el Jefe del
Gobierno al hombre mds poderoso del pafs, quien mds que guiar los destinos del pais, los
determina; el Ejecutivo como en las rafces indigenas, reiine poderes religiosos y politicos. La
figura presidencial desarrolla la doble funcién: como Jefe de Estado tiene a su cargo la
representacion nacional y el desarrollo de las funciones que por tal cardcter le conceden las
leyes; como Jefe de Gobiemo tiene el liderazgo de hecho y de derecho en la administracion

publica federal.

DECIMA PRIMERA .- El Ejecutivo Federal Mexicano estd integrado por érganos, entre las cuales

destaca la Administracién Publica, que es su parte medular. El Presidente determina los



lineamientos y polfticas generales a desarrollar por fu Administracién Pidblica Federal;
nombra y remueve a los titzlares de fos diversos organos administrativos auxiliares, tanto de
dependencias como de entidudes pablicas. La interrelacién de dichos érganos administrativos
¥ su lugar dentro de la estructura del Gobierno constituye la organizacién administrativa. La
relacién entre el Poder Ejecutivo y Ia Administracién Pablica, permite que el primero cumpla

con su funcién de administracién,

DECIMA SEGUNDA.- De acuerdo @ lo establecido por el Titndo Cuarto de In Constitucidn, el
Presidente de la Repiiblica sélo podrid ser acusado por traicién a la Patria y delitos graves del
orden comiin. En la historia putria no ha sido acusado ningon Presidente, no se ha presentado,
por lo tunto, la opcidn de interpretar esta terminologia y na existe un criterio definido al
respecto. La ley secundaria deberia ser clara y precisa respecto a estas causales, pero como no
sucede asi, el Congreso es quien debe determinar si el Presidente ha roto el orden
constitucional o si ha incumplide con sus obliguciones constitucionales. Estas causales
implican una inmunidad temporal, debido 2 que durante el periodo del encargo sélo se puede
proceder en su contra por las causales sefialadas, lo que garantiza un mejor desempeidio de su

. papel,

DECIMA TERCERA.- El articulo 69 constitucional establece que a la apertura de sesiones del
Conpreso  asistird el Presidente para informar por eserito ¢l estado que goarda la
administracion del pafs, sin ser sujeto de requerimicntos, exigencias o interpeluciones, y sin
responsabilidad derivada del informe. El articulo 93 sefiala que el Congreso o cualquiera de
las Cimaras pueden solicitar la comparecencia de los Secretarios de Estado y servidores
puiblicos menores de la Administracién Piblica, a fin de que informen cuando se discuta una
ley o se trate alglin negocio de su ramo y tampoco existe voto de censura para cstos efectos:

por estas dos razones y por haber sido el titular del Ejecutivo elegido por el pueblo, no tiene
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obligaci6n de responder ante el Congreso Federal. Por lo anterior asf como el que sélo existen
“dos causales de juicio politico en contra del Presidente, se puede afirmar que existe una

irresponsabilidad polftica presidencial.

DECIMA CUARTA.- La organizacién interna del Poder Ejecutivo es motive de estudio de la
Iegislucion administrativa: una caracterfstica de nuestro Poder Ejecutivo Federal, es la
centralizacién administrativa, dentro de las unidades administrativas que conforman este
sector estin las Secretarias de Estado, que son el conducto principal para la realizacién de las
mids unportantes tareas de gobierno a cargo del Ejecutiva: actualmente existen diecisiete
Secretarfas de Estudo. las cuales conforme a la Constitucién tienen el mismo nivel y jerarqufa
juridica y son: Gobernaciton; Relaciones Exteriores; Defensa Nacional; Marina; Hacienda y
Crédito Piiblico; Contraloriz General de la Federacién: Energfa, Minas e Industria Paraestatal;
Comercio y Fomento Industrial; Agricultura y Recursos Hidrdulicos; Comunicaciones y
Transportes; Desarrolle Social; Educicién Piblica: Salud; Trabajo y Previsién Social;

Reforma Agraria; Turisme: y Pesca; y como departaniento, el del Distrito Federal.

DECIMA QUINTA.- El Secreturio de Estado en México es un funcionario administrativo, con un
cardcter, investidura y actividad totalmente distintos a los del ministre de un régimen
parlamentario, por ello en nuestro sistema la denominacién técnica de tales servidores
piiblicos debe ser Secreturios de Estado, que son el 6rgano superior administrativo auxiliar del
titular del Ejecutivo en el despacho de los asuntos de determinada rama de la actividad estatal.
Los artfculos vonstitucionales relativos a los Secretarios de Estado son el 29, Ia Fraccién Il
del 89, el 90, 91, 92, 93, y 108 la Ley Orginica de la Administracién Piblica Federal
determina ¢! dmbito de competencia administrativa de estos érganos de Gobiemo. Los

Secretarios de Estado ticnen un doble cardcter: politico y administrativo.
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Entre las principales actividades desarrolladas por los Secretarios de Estudo estin el ser
colaborador inmediato y directo del Presidente; plantear y ultimar las decisiones
administrativas que debe someter al Presidente; despachar los negocios administrativos de la
Federacion que le competan de acuerdo a la ley; ejercitar ¢! refrendo ministerial; realizar lus
funciones politicas que le atfien y compartir con ¢l Presidente la direccién politica
fundamental de ta Nacion,

El llamado Gabincte, es ¢l érgano calegiado que se reidne con el Presidente para la atencion

de asuntos de singular importancia, el andlisis del estado general de la administracidn, la
revisién de un programa de gobicrno o In toma de alguny importante medida politico-
administrativa; no debe ser confundido con ¢l Consejo de Ministros del  sistenu
parlamentario, ya que en éste se adoptan medidas politico-administrativas que implican una

responsabilidad gubernamental.

DECIMA SEXTA.- Desde el punto de vista tedrico y de acuerdo a fa Constitucién, el refrendo en
nuestro pais constituye un requisito constitucional indispensable para la validez de los
reglamentos, decretos, acuerdos y drdenes presidenciales. El refrendo es la institucion juridica
constitucional relativa a la obligacién y al derecho que tiene el titular de una dependencia
para firmar, conjuntamente con ¢l Presidente, los reglamentos, decretos y drdenes de este
servidor piblico que se reficren al ramo de la dependencia a su cargo.

Serd obligacién, cuando tratindose de reglamentos, decretos, acuerdos y 6rdencs del
Presidente que hayan cubierto todos los requisitos legales, deban ser firmados por el
secretario; y serd derecho cuando percatdndose que se imtenta promulgar una ley
inconstitucional o anticonstitucional por su contenido o que no redne los requisitos fegales,
tiene la potestad de abstenerse u otorgar su firma, esto iltimo so pena dc convertirse en
corresponsable de dicho acto.

En la actualidad ticnen facultad de refrendo los Secretarios de Estado y los Jefes de

Departamento Administrative. De acuerdo al articulo 92 Constitucional, el efecto del refrendo
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- en nuestro sistema es ¢f de ser un requisito indispensable para que los reglamentos, decretos,
acuerdos y Grdenes del Presidente sean obedecidos, si cualquiera de los actos mencionados
adolece del refrendo, el efecto serd que la ejecucién de los mismos estard viciada, no serdn

obedecidos,

DECIMA SEPTIMA.- Los siguientes ordenamientos jurfdicos: Constitucién de Cddiz de 1812,
Constitucion de Apatzingidin, Acta Canstitutiva de enero de 1824, Constitucion de 1824, Bases
y Leyes Constitucionales de la Repiblica de 1836, Prayecto de Reformas de 1841, Primer
Proyecto de ta Constitucién de 1842, Segundo Proyecto de Constitucidn de 1842, Bases de
Organizucién Politica de la Repiblica Mexicana de 1843, Estatuto Orgdnico Provisional de
1856. Constitucion de 1857 y Constitucion de 1917, coinciden por cuanto a {a cuestién

medular del refrendo, con pequeiias variantes en sus textos.

DECIMA OCTAVA.- Las responsabilidades en las cuales pueden incurrir los secretarios de
Estado, son determinados por e} Titwlo Cuarto Constitucional, y son: las que originan juicio
politico, como consecuencia de actos u omisiones que redunden en perjuicio de los intereses
piablicos tfundamentales o de su buen despacho, se trata entonces de una responsabilidud
politica, y se hace efectiva con la destitucién e inhabilitacién del servidor publico; las
derivadas de la comisién de delitos por parte de cualquier servidor ptiblico, scan del orden

federal o comin; las que originan la aplicacién de sanciones administrativas motivadas por

los actos u omisiones que afectan la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia
que estin obligados a cumplir en el desempefio de sus empleos, cargos o comisiones; y las
que den lugar a sanciones que procedan contra un servidor piiblico con motivo de

enriquecimiento ilicito.
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DECIMA NOVENA.- La administracién pablica es la actividad coordinada, permarente y
continuy, que realiza el Poder Ejecutivo, tendiente al logro, oportuno y cabal, de los fines del
Estado, mediante la presentacién directa de servicios piblicos, materiales y culturales, para lo
cual dicho Poder establece la organizacién y los métodos mds adecuados; todo ello con
arreglo a la Constitucidn, ¢l Derecho Administrativo y a criterios pricticos. Esto se realiza a

través de érganos estatales, con facultades de decision en grados diversos. La Ley Orginica

de la Administracion Piblica Federal (LOAPF). reglamentaria del articulo Y0 constitucional,
compendia la base de organizacion administrativa en nuestro pais, precisa la interrelacion de
los drganos que la integran asi como el fugar que fes corresponde en la estructura del gobivino

mexicuno, especificando la competencia que a cada uno ataiie.

VIGESIMA.- En el presente siglo la administracion pablica ha presentado un amplio desarrollo,

s del nuevo modelo de estructura

con fu aparicion de las instituciones gue establecen las ba
orgidnica del gobierno; este desarrollo se ha caracterizado por la creacion de nuevos Srganos
administrativos surgidos con la gradual transformacion det Estado Mexicano. Este desarrolle
se ha plasmado en diversos ordenamientos legales.

‘ La ley reglamentaria que actualmente sc encuentra vigente, es la Ley Orgdnica de la
Administracién Piiblica Federal, de techa 22 de diciembre de 1976; publicada en el Diario
Oficial de Ia Federacién del dfa 29 del mismo mes y afio y en vigor desde ¢l lo. de enero de
1977; ésta abrogé la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 23 de diciembre de
1958,

Esta ley ha stdo reformada en diciembre de 1978, abril de 1981, diciembre de 1982, La
reforma de esta ley a la cual esta investigacidn sc refiere data del 13 de diciembre de 19835,
publicada en el Diario Oficial de la Federacién del 20 del mismo mes y aito. La mis reciente
reforma v esta ley data del 21 de mayo de 1992 y fue publicada el 25 del mismo mes y afio en

el D, O. F,, y reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones de esta ley. destacando la
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creucion de la Secretaria de Desarrollo Social y la desaparici6n de la Secretusia de Desarrollo

Urbano y Ecologiu, asi como Ja de la Secretarfa de Programacién y Presupuesto.

VIGESIMA PRIMERA.- La actual LOAPF consigna en un solo cuerpo legal la compleja
estructura que e habiy creado con el crecimiento del aparato administrativo; adecia la
administracion pablica a las necesidades y problemas planteados por la situacidn nacional y
mundial: establece en forma clarr y precisa las fucultades de Jas distintas entidades

administrativas; evita duplicidad de funciones de Jas entidades para definir responsabilidades;

se traduzean en resultados s torios para los

permite (ue fas decisiones gubernumental

pobernados;  bus la institucionalizucién de la programacion de las acciones de la

Administracion Pdblica, ¢! establecimiento de privridudes, objetivos y metas que resulten
comprensibles y viables y que las dependencias directas del Ejecutivo Federal se constituyan
en unidades responsables que se encarguen de lu coordinacion de los organismos
descentralizados, empresas de participacian estatal y fideicomisos que se ubiguen en cl

dmbito sectorial que habri de estar a su cargo.

VIGESIMA SEGUNDA.- Entre las innovaciones de la LOAPF destacan: establece lus bases de
organizacién y la forma de integracidn de la administracién publica federal mexicana,
dividiéndola en centralizada y paraestatal; contempla fa creacién de los departamentos
administrativos. mediante icy de) Congreso y sefiala su igualdad con las secretarias de Estado,
indicando Ia obligacién de sus titulares de informar al Congreso el estado de su
administracién; precisa la estructura bdsica de las dependencias del Ejecutivo Federal y

determina fa posibilidad de I creacion de drganos administrativos desconcentados; establece

el sistemu de programacion de las actividades piblicas; preveé la existencia de los
reglamentos interiores de cada dependencia y establece la obligacién de publicar los manuales

de organizaci6n, de procedimicntos y de servicios al pablico; contempla la posibilidad de




reuniones del llamado gabinete para 1a definicién y evaluacién de politicas de gobierno y
administracién: establece la buse legal para crear unidades administrativas bajo la
dependencia directa del Presidente, las coordinaciones; otorga facultades al Presidente para
determinar la sectorizacién de entidades y designar a los coordinadores de sector y plantea la
posibilidad de celebrar convenios de coordinacién con las entidades federales y con los

municipios.

VIGESIMA TERCERA.- La ley crea sitvaciones jurfdicas gencrales y el decreto situaciones
juridicas concretas, El decreto legislativo estd previsto por los articulos 70 y 72
constitucionales: el primero sefiala que todas las resoluciones dei Congreso tendrdn el cardeter
de ley o decreto; el segundo. el procedimiento de discusidn, interpretacién, o reforma de fas
leyes y decretos. Los decretos judiciales son simples determinaciones de trimite dictadas
durante ¢! proceso. El decreto administrativo es la facultad concedida al 6rgano ejecutivo para
dictar resoluciones sobre una especie particular de los negocios piblicos, en ejercicio de sus
funciones, tiene su base constitucional en los anticulos 89, fraccién 1, y 92 de la Constitucion,
a éstos tiltimos pertenece el decreto promulgatorio de leyes, que es una decision expresada en
un acto administrativo, dictado por el Presidente, ¢n cumplimiento de la obligacién que Ia ley

establece, que crea una situacion jurfdica concreta.

VIGESIMA CUARTA.- Las cartas constitucionales de México, incluida la actual y con excepeion
de la Constitucién de Apatzingdn, nada mencionan sobre el refrendo sccretarial de actos
promulgatorios de leyes y decretos del Congreso.

Lu ley de Secretarfas de Estado, Departamentos Administrativos y demds Dependencias del
Poder Ejecutivo Federal, publicada el 6 de abrdl de 1934, menciona a las feyes como uno de
los actos sujetos a refrendo secretarial, esta ley se refiere a las Jeyes expedidas por el

Presidente en uso de facultades extraordinarias para legislar; esto dio lugar a que se empezara
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a atribuir el refrendo de leyes a los secretarios encargados de las dependencias a que el
contenido de Ia ley se refiriera, ademds del refrendo ordinario. La actual LOAPF no hace
referencia al refrendo de leyes ya que el otorgamiento de facultades extraordinarias para

legislar cay6 en desuso.

VIGESIMA QUINTA.- Promulgacién y publicacién tienen el mismo significado cuando a la ley
se refieren, ambos vocablos son usados indistintamente en nuestra Carta Magna: cualquier
promulgacién de una ley consiste en la orden de su publicacién; el Ejecutivo no aprueba las
leyes, no las dota de valor juridico, pues ia ley es perfecta y definitiva cuando ha sido votada
y aprobada por el Poder Legislativo: la promulgacion es la orden de publicacion, la
publicacién condiciona la entrada en vigor de la ley: la observancia y cumplimicnto
constituyen la finalidad perseguida por la publicacién: ¢l efecto obligatorio de 1a ley proviene

del Congreso de 1 Unidn y este efecto se surte como consecuencia de la publicacién.

VIGESIMA SEXTA.- El decreto promulgatorio de leyes se compone de dos partes: una parte
formal y materialmente administrativa, en ella el Presidente autentifica Ia existencia del acto
legislativo, es ¢l reconocimiento formal por éste de que la ley ha sidn aprobada conforme a
derecho, y lo comunica a los habitantes, ordenando que se publique, ejecute y cumpla. La otra
parie es formal y materialmente legislativa y es la transcripcién literal y fiel de la ley o
decreto del Congreso de la Unidn, que no sufre alteracién o modificacion alguna.

La promuligacién de la ley o decreto del Congreso s una obligacién ineludible a cargo del
Presidente, ya que si dentro del término que Ia Constitucion le otorga, formul$ con su
expresién u omisién la aprobacicn del proyecto de ley o decreto, o bicn, que habiendo
efectuado observiciones al proyecto, el Congreso lo haya confirmado, la ley o decreto son

perfectos y sélo pueden derogarse o abrogarse a través del mismo procedimiento seguidn



i85

para su creacién. Si se tiene como un derecho y no como una obligacidn, en todo caso, es un

derecho de ¢jercicio obligatorio a cargo det Presidente.

VIGESIMA SEPTIMA.- No obstante que la LOAPF de 1976 aclaré lu improcedencia del
refrendo de leyes por ser inconstitucional, en la prictica se continud con esta conducta
viciada. El 13 de noviembre de 1985, el entonces Presidente de ls Repiblica Miguel de la
Madrid Hurtado, remitié una iniciativa para adicionar el urticulo 13 de la LOAPF,
sustentdndose en que ¢l refrendo s6lo debe aplicarse a los actos formalmente administrativos;
el refrendo de leyes implica admitir que las leyes del Congreso son convalidadas por los
refrendatarios; esto se sustenté en leyes reghunentarias  anteriores; los decretos de
promulgacién del Ejecutivo son actos administrativos: el decreto promulgatorio tiene una
parte administrativa y otra legistativa; el decreto promulgatorio sélo debe ser refrendado por
el secretario de Gobernacion, por ser esa Secretaria la encargada de manejar lus reluciones del
Ejecutivo con los otros poderes y por publicar las leyes o decretos y administrar el Diario
Oficial de la Federacién, y es necesario precisar 1 LOAPF con ta préctica de refrendar leyes
y ser congruente con fos principios de la divisién de poderes. La adicidn consiste en un nuevo
segundo pdrrafo al articulo 13 de ta LOAPF, en estos términos: “Tratindose de los decretos
promulgatorios de las leyes o decretos expedidos por el Congreso de la Unién, solo se

requerird el refrendo del titular de la Secrewaria de Gobernacion®”,

VIGESIMA OCTAVA.- Sobre Ia propuesta de reforma de  adicién, se
eniitié un Dictamen de aprobacién de la Comisién de Gobernacion y Puntos Constitucionales
de la Cémara de Diputados, seiialando que los decretos promulgatorios de leyes o decretos
aprobados por el Poder Legislativo no requicren, para su obligatoriedad y eficacia, det
refrendo del secretario de Estado o jefe del departamento administrativo a quien competa la

materia de la ley o decreto; las normas aprobadas por el Poder Legislative, alcanzan plena
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validez jurfdica al ser aprobadas por ambas Cimaras o por una de ellas, segiin lo establezea Ja
Constitucion; la fuculiad del Ejecutive de formular observaciones es indelcgable, si no se usé
o esto fue superado por el Legislativo, la ley debe promulgarse; es una obligacién para el
Ejacutivo la promulgacién de las leyes y decretos aprobados por el Legistativo, mediante el
decreto promulgatorio; el destinatario de la orden que contiene el decreto es la Secretarfa de
Gobemnacidn ya que la ley la obliga a la publicacién de leyes y decretos expedidos por el
Congreso, usf como a la edicién del Diario Oficial de la Federucidn; el decreto promulgatorio
s6lo requiere del refrendo del Secretario de Gobernacidn, la ausencia de este refrendo, priva

de eficacia a lo ordenado o dispuesto por ¢l Presidente; el objetivo del refrendo es In

concurrencia de aquéllos a quienes corresponda su ejercicio con el titular del Ejecutivo en la
formacién de actos administrativos normativos, compartiendo su responsabilidad; la adicion
especifica al atcunce de los decretos promwlgatorios y erradica la practica que atenta contra la
soberanfa del Congreso; reafirma la independencia del Poder Legislativo; previene la
interposicion de juicios de amparo por falta de refrendo de leyes y busca dotar de claridad 4 1a

nornit legal y prevenir interpretaciones equivocas,

VIGESIMA NOVENA.- Durante el Debate surgido con motivo del Dictamen, quicnes sc
pronunciaron en pro de la reforma de adicién argumentaron que el sostener que el Secretario
de Estado debe firmar la norma del Congreso, atenta contra la soberania de éste, porque se
equipararfa al veto, y ademds, segin nuestros antecedentes histéricos existe sistema de
observaciones, 1o ¢l veto en si; el refrendo ministerial sélo puede aplicarse a los actos
normativos realizados por cl Poder Ejecutivo; las anteriores leyes reglamentarias al referirse
al refrendo de feyes, lo hacian a las que en ejercicio de facultades extraordinarias emite el
Ejecutivo; la facultad originaria de interpretar la ley modificdndola, sea mediante adiciones,
reformas o abrogaciones, reside en ‘cl Congreso; la falia de refrendo del titular de una
dependencia, no puede considerarse como causa suficiente para privar de eficacia, anular o

avasallar fa voluntad del Poder Legislativo plasmada en una ley: las leyes que el Ejecutive
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promulga no son ni deben ser consideradas como la expresién directa y personal de su
voluntad, sino el reconocimicnto de las normas en que se expresa la voluntad del Congreso:
también se afirmd que no es ¢l mismo decreto al que se refiere el articuto 70, del decreto at
que se refiere el artfculo 92, ambos preceptos constitucionales; la promulgacién vs i
proclamacion de la fey, la publicacién es el hecho de dar o conocer su contenido; el refrendo
€n nuestro sistema es un acto administrativo, con funcidn de contro! intraorgdnico, poar el cual
los secretarios contraen un compromiso de ejecucion frente al Ejecutive; el acto del

riv en ocasiones

Legislativo entrafia una orden para el Ejecutivo: la de promulgar; es nec
introducir reformas que interpreten o reinterpreten lo que el texto legal ya contiene; ki
interposicion de amparos contra leyes que carecian de firmas de secretarios. obedecis u una
interpretacion errdnea de la LOAPF; el refrendo al que la Constitucion se reficre, es
exclusivamente el refrendo de los actos del Ejecutivo. no el refrendo de los actos en los cuales

el Ejecutivo promulga actos del Legistativo,

TRIGESIMA.- Las razones argumentadas en contra del Dictamen fueron bidsicamente en el

sentido que de aprobarse el proyecto de reforma de adicién, se violariu el articulo 92 de la
Constitucién; en todo caso la reforma debfa haberse hecho a nivel constitucional; el refrendo
del secretario implica una responsabilidad penal, téenica y politica; la promulgacién es unu
valoracién de la ley por parte del Ejecutivo, al promulgarla expresa dos significados: primero
que la ley existe y segundo que ha sido aprobada regularmente; si 1a ley es inconstitucional, el
Ejecutivo puede negarse a promulgirla y contra esto no existe recurso, ni el de
responsabilidad; si los decretos promulgatorios no requieren refrendo, porqué con la adicién
se exige el del sccretario de Gobernacién; ¢l decreto del Ejecutivo, acto-administrativo
conforme at 92, si requiere el refrendo del secretario del ramo, asf lo interpretan las esis de la
Suprema Corte; el articale 92 constitucional no precisa que deba ser ¢l Secretario de

Gobernacién el que deba refrendar el decreto promulgatario de leyes; dicho decreto es decreto
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del Presidente, en acatamiento del articulo 92, deberd llevar el refrendo del Secretario de

Estdo.

TRIGESIMA PRIMERA.- Dentro de ka doctrina los autores que estin de acuerdo con la adicién a
i LOAPE, argumentan lis ideas en pro expresadas antes y agregan que podria tambicn
huberse eliminado el refrendo del secretario de Gobernacién; de haberse reformado el articulo
92, implicarfa admitir que en su fexto vigente este numeral establece que un decreto
presidencial promulgatorio es la propia ley del Congreso y que esto requiere de una salvedad
expresa, ¢ implicaria que el refrendo tendrfa un poder politico, evaluatorio ¢ inhibitorio del
Poder Legislauvo,

Las opiniones octrinariay en contaiio se fundamentan en que las leyes reglamentarias del
articulo 92, anteriores a ta actual, si establecian el refrendo de leyes; la reforma fegal fija una
excepeién que no previene el articulo 92, ef cual se refiere 1 todos los decretos del Ejecutivo,
por lo que la reforma es anticonstitucional: la adicidn legal generd a los secretarios de Estado
una capitis diminutio politica. También se afirma gue ki refonna legal desvirtda el sentido del
refrendo. pues confiere a €ste una irrelevante funcién de certificacién y reitera lo que sf ha

sido y vs trascendente para nuestra historia constitucional: la responsabilidad polftica de los

Secreturios e Ex

TRIGESIMA SEGUNDA.- En nuestru opinidn el refrendo de leyes derivaba de una equivocada
interpretacion legal y constitucional, y originé esa prdctica viciada: el decreto al cual se
refiere el articulo 92 es de naturaleza totalmente distinta 2l mencionado en el articulo 70, por
ser diferentes los drganos que los emiten; el decreto promulgatorio de leyes consta de dos
partes: una administrativa y la otra, Ia transcripcién de la ley o decreto del Poder Legislativo;
el'que se haya hecho costumbre refrendar las leyes y el que asi lo haya interpretado el Poder

Judicial, no implica que ello fuera apegado a la Constitucién. De lo anterior se colige: la
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adici6n al articulo 13 de Ia LOAPF no es ni anti ni inconstitucional, s6lo busca especificar el

alcance y contenido del decreto promulgatorio de leyes.

TRIGESIMA TERCERA.- Nos pronunciamos por acabar con la préctica viciada de refrendur las

leyes; sabido es que conforme a nuestro sisterna juridico, para acabar con interpretaciones
legales o constitucionales erréneas, se cuenta con la via de adiciones, reformas o abrogaciones
a la Constitucion a través de los érganos facultados para la presentacién de dichas iniciativas.
A pesar de la adicién al articulo 13 de la LOAPF (que no es ni anti ni inconstitucional), no se
agota la posibilidad de que contintien generdndose diversos criterios de interpretacién
respecto del aecreto promulgatorio de leyes. ahora enfocados sobre todo a que la refonma
debié haber sido constitucional y no legal. Por estas razones, proponemos se adicione cf
articulo 70 constitucional. ¢l cual quedarfa con su texto actual, mds en pdrrafo segundo, en

€stos términos:

ARTICULQ 70.- Toda resolucién del Congreso...
Los decretos promulgatorios de leyes o decretos, expedidos por el Congreso de

Ia Unidn no requeririn de refrendo alguno.

La propuesta de adicién se formula con base en lo siguiente: cf articulo 70 constitucional da el
cardcter de Iey o decreto a toda resolucion del Congreso, no sujeta su existencia juridica a
ningiin otro acto por lo que resulta superfluo insistic en que el decreto promulgatorio queda
sujeto al refrendo; ¢l mismo articulo contiene la férmula sacramental yue debe observar ¢l
decreto promulgatorio de leyes: en este precepilo cabe insertar la adicién propuesta, por
referirse ésta al propio decreto promulgarorio de leyes; el articulo 72 de la Constitucién en su
inciso a) dispone que toda ley o decreto aprobado por el Poder Legislativo debe remitirse al

Ejecutivo para su publicacion inmediata; la adicién propuesta, es congruente con lo
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preceptuado por la fraccién [ del artfculo 89, que establece la obligacién del Presidente de
promulgar fus leyes del Congreso: con la adiciéin propuesta se busca erradicar por completo el
refrendo de leyes, no dundo cabida a ninguna otra interpretacion; al concluir que el refrendo
es s6lo un requisito de forma no debe quedar sujeto a esto el decreto promulgatorio de leyes;
1a adici6én propuesta, no implica menoscabo alguno a la division de poderes, toda vez que el
Presidente conserva la instancia de formular observaciones durante el proceso legislativo a las
iniciativas de ley que Je sean remitidas, y se reafirma la potestud soberana del Poder

Legislativa.
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