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PROLOGO

El presente tfrabgjo implica el nacimientc e insercion del
refrendo en la préctica constitucional mexicana, haciendo especial

énfasis en el Decreto Promuigatorio.

En el primer capitule abordaremos el desarroito histérico de la
division de poderes, asi como la relacidon entre estos, de igual forma
serdn presentados dos esquemas de gobierno: el Parlamentarista, que es
la base histérica, del nacimiento del Refrendo asi como la incorporacién
en el sistema Presidencialista, y algunas conclusiones provisionates sobre

este.

En el siguiente capitulo hablaremos de la institucién del
Refrendo, su naturaleza histérica, las diversas finalidades de esta
Institucion, asi como sus efectos, " la coresponscbilidad de los
refrendatarios y la licitud, dentro de este capiiulo conoceremos Ia
relacién que guarda el Retrendo con el sistema Parlomentario vy

Presidencialista.

En el tercer capitulo haremos referencia del refrendo en la
evolucion Constitucional de México, su incorporaciéon a trovés de la
Carta Gaditona de 1812, y las diversas legisiaciones que lo acogieron

hasta el texto vigente.

Por Ultimo se hard una breve exposicién del Retrendo en los

decretos promuigctorios de las leyes expedidas por el Poder Legistative.,
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INTRODUCCION

A través de los sigios de evolucidn de nuestras instituciones
politico-juridicos, podemos observar una constante busqueda por
armonizar el poder del Estado con la libertad de los individuos para
determinar los campos respectivos del ejercicio del poder y de la

autonomia propias de los Gobernados.

En el régimen mondarquico absolutista, el poder del Rey era
ilimitado y caprichoso y practicamente no existion limitantes para su
actuaciéon en el ejercicio absolutista, mientras que en el sistema
presidencialista el ejercicio del poder deja de ser ilimitado y caprichoso
y se somete a un régimen de legalidad, plasmado generaimente en las

constituciones.

En los regimenes constitucionales podemos decir que surge el
Estado de Derecho, cuya caracteristica esencial es el sometimiento,

tanto de los gobernados como de los gobernantes a un sistema juridico.

Dada {a importancia que reviste en la conversacion del
Estado de Derecho, el respete a la Constitucién, tante en el sistema
parlamentarista como el presidencialista, han tenido que idear diferentes
medios de control constitucionai. Bl control constitucional de los actos
de organos de gobierno se han clasificade en dos grandes formas de

control; el primero en Politico, que es cuando se ejercen éstos por
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érganos con facultades de orientacién politica, y el segundo el
jurisdicciondl cuondo se trata de transgresiones legales; por to que se
refiere a la primera forma, cuando el érgano prominente es el Ejecutivo
se habla del presidencialismo que ha exigido otro medio de control
sobre ia constitucionalidad de los actos de gobierno, el nombramiento o

la separacion del cargo determinado libremente por el Jefe del Estodo.

Desde el punto de vista histérico, la lucha del parlamente
inglés por limitar el absolutismo y enmarcar los actos del Rey y sus
Ministros dentro de una norma, se ofirmé en 1689 con el Bill of Rights. A
partir de este se inicia una monarquia constitucional en la que hay una
separacién del Poder Ejeculivo y el Legislotivo depositado en el
Parlamento Bicameral con una Camora Hereditaria y otra Electiva, que

puede ser disuelta por el Rey.

Mediante la ccusoci_én o impeachment de la Camara Baja
puede un Ministro ser destituido por responsabilidad y juzgado por la

Camara Alta.

El Refrendo de . los Ministros se traduce en una
responsabilidad de estos ocerca de la legitimidod de los actos de

Goebierno ordenados por el monarca, dada la unanimidad real.

El Rey fue dejandoc el gabinete Ministerial aciual cada vez
mas con mayor gutonomia y asi mismo el partamento, hasta que en 1782
io censura parlomentaria produce la dimision del primer Ministro Lord
Crth vy de todo su gabinete, no por una cuestidén de itegifimidad de sus

actos, sino por divergencia en la orientacién politica del Gobierno. A
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partir de ese suceso se inicia la era del parilamentarismo, en la que el Rey

busca una relacién entre el Primer Ministro, su Gabinete y el Pariamento.

£l Refrendo de las érdenes reales por los Ministros pasa a ser
un medio de conirol politico de los actos del Rey por la mayoria

parlamentiaria,

Desde principios del sigio XVl los reyes ingieses se
acompanaban de altos funcionarios que cumplen funciones ejecutivas e
imbrimian las resoluciones oficiales un sello, al lado del selio red,
llegando a haocer comiOn que todos los actos del Rey se redlizan
conjuntamente con sus destinatarios correspondientes, a los que llamo

Ministros.

Dentro del contexto de las pugnas entre el Parlamento y los
Estuardos, se va estableciendo el uso, ‘'de que en la Camara de los
Comunes acuse a los Ministros y la Cdmara de los Lores los juzgue, por
actos oficiales, incluyendo los que han provenido de un acuerdo con el

Rey, firmados y sellados por ombos conjuntamente.

ta monarquia constitucional inglesa en su forma pura, en la
que el Rey ejerce 1o funcién ejecutiva del Gobierno y el Parlamenio ia
tegisiativa, se firmo en 1489, y se prolongo hasta 1782 en el que el primer
Ministro Lord North y su Gabinete dimiten ante el Rey Jorge Il frente a la

tenaz oposicién del Paamento.

Desde principios del sigio XV, en que Jorge |, llegado de

Hannover, deja de prescindir tas reuniones del Gabinete y este empieza
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a actuar con mayor independencia, los reyes se avienen a la
conveniencia de que sus Minislros disfrulen de la confianza del
Pariamento y estos empiezan a externar al Monarca sus deseos parg que

admitan algin Ministro.

Tal deseo de que admita un Ministro, se crea con esto el voto
de censura del Parlomento cuando un Ministro se le hostilizaba, se le
loma cuestidn de confianza, esto se produce en 1782 y los
constfitucionales ingleses consideraban esto como el principio det

verdaderc Gobiemo Parlamentario.

El Rey ftrente a wn desacuverdo entre el Gabinete y el
Parlamenio opta por disolver la Cémara de los Comunes, abriendo la
posibilidad de que los electores marquen la pauta, combinando ©
sosteniendo al Parlamento, lo cual se perfecciona con el mecanismo de

partidos.

En Europa Continental, ofrece la monarquia constitucional la
Divisidn de Poderes vy subsecuentemente, el parlomentarismo; aparecen
mads tarde en Inglaterra, en Froncia muy efimeramente. se vota por una
monarquia constitucional de 1791, seguido por el directorio en 1793,

después por el episodio Napolednico, hasta la restauracion de 181 4.

En el aho de 1791 en Francia hay un fendmeno efimero de
monarquia constitucional, aprobada por la asamblea nacional. Sin
emborgo, interrtumpiendo el proceso mondrquico por la Revolucidn y la

etopa Napoleénica, la Monarquia Constitucional en su forma pura se va
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a dar hasta lo restquracién, permaneciendo hasta los aftos de 1814 a
1848.

Debido a los acontecimientos en Francia entre 1789 y 1814,
esta no le permite absorber la doctrina de Monstesquieu. De trator una
serie de cambios, influencia del modelo parlamentario inglés posterior a
la monarquia moderada de 1791, y un régimen asaombleario basado en
ia Convencion Nacional en 1793, en la Republica Oligarquica en 1795, Ia

Monacracia del Consulado en 1799, y en el imperio de 1814.

En ese contexto, la Nacion Ibérica tiene sus propias rupturas
estructurales motivadas por lg abdicacion de Carlos IV, que asumid el
trono en 1788, y la renuncia del frono de Fernando Vil vy la nueva
abdicacion de los Reyes de Espona en favor de Napoleén en 1808,
también duranie la invasién francesa y en 1812 la retirada de José

Bonaparte.

Espaiia ve nacer en 1812 ia Constitucion expedida por los
Cortes de Cadiz, por Diputados electos en ambos hemisterios v que
establecen una monarquia moderada hereditaria en la que 1a soberania
reside en la nacién y el poder se divide para su efercicio en el Legisiativo

que ejerce el Rey, y el Judicial a cargo de los Tribundles.

No estuvo presente el parlamentarismo en la Consfitucién de
Cdadiz, el Jefe dei Estado en guién se reservo |G polestad de hacer
ejecutar las leyes, designaba y removia libremente a los Secretarios de
Despacho y la Corte expedic las leyes. Estos eran sancionadas ©

aprobadas por el Rey, pero si la sancidn se negaba o se omitia, las
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Cortes las podian expedir después de ser piopuestos y aprobado el

proyecto de Ley por tercera vez en dicha corte.

La persona del Rey es sagrada e inviclable y no esta sujeta a
responsabilidad, por o que los Secretarios gue o auxilian en la
administracién pdblico, asumen entre ias cortes la responsabilidad por
las 6rdenes que autoricen contra la Constitucion o tas Leyes, sin que les

sirva de excusa haberto mandado el Rey.

Esa responsabilidad, no politica sino por violacidn de normas,
para hacerse efectiva por las corles, se precedia de lo formacion de
causa, que éstas decretan con suspensién del Secretaric del Despacho
en sus funciones, remitiendo al Tribunal Supremo de Justicia los

antecedentes para sustanciar el proceso.

Poralelamente a esa responsabilidad, se establece que todas
ias ordenes del Rey deberén ir firmadas por el Secretario del ramo o que
el asunto corresponda y que ningin Tribunal o persona publica dard

cumplimiento a la orden que carezca de este requisito.

Puede apreciorse que en ese sistema, como el Pre-
Parlamentarisia ingles, el Refrendo Ministerial fiene como propoésito el de
controlar la normatividad de la Consfitucidn y las leyes en tas acciones
de! Ejecutivo, poder dentro del cud! los Secretarios que son auxiliares del
titular, que o las cortes séle pueden formarles causa por transgresiones

legales.
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Esto es, no existia un control de orientacién politica de los
actos de Gobierno del Jefe de Ministros, por parte de dichas cortes y en
consecuencia con el grupo de Ministros, como sucede en el caso del

Parlamento con el Gabinete.

Mientras la Constitucidon de Cadiz inicic como un fenémeno
politico en Espafia cuyo evolucién general iba a ser, con el tiempo
parlamentarismo, andlogos a los restantes casos europeos, en el México
Independiente los rasgos de aguelia Constitucién que fueron adoptados,
se insertaron en nuestro sistema presidencialista, en el que ia Divisién de

Poderes se mantuvo rigida.

En la Constitucién de Cadiz, el Refrendo era formalmente un
medio de responsabifidad de los Secretarios de Despacho impuesto por
las Cortes como control posterior de los actos del Ejecutivo, y como tal

paso alas Constituciones que rigieron en México independiente.

En estas Ultimas, al adoptarse ef sistema presidencialista
estadounidense, ya que no se desarrollc como en inglaterra y Europa
Continental, sino gue la funcion ejecutiva se depd:ito en el Presidente,
quién con sus Secretarios actuario dentro del marco legisiativo expedido

por el Congreso ombos con apoyo en ia Constitucidn.

Dentro de este marco objetivo, el Refrendo aparece en la
Constitucion mexicana y en sus leyes reglomentarias, con un matiz
parlamentaric que, en rigor no corresponde al  espiritu de  los

acontecimientos histéricos que 1o originaron, particularmente porque el
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titular del Poder Ejecutivo, en nuestro pais, designa y remueve libremente

a los titulares de los drganos juridicos y politicos que lo auxilian.

Sin embargo hasta 1938 existia la posibitidad de que los actos
legisiativos formal y materiaimente hablando, fueron realizados por el
Presidente de la Republica, por lo que la disposiciéon constitucional en
materia de refrendo hacia referencia expresa a la obligacion ministerial
de refrendar ese tipo de actos, aun cuando el érgano legislativo era el

encargado normatmente de legislar.

En efecto tal como estabo redoctadoc el articulo 92
constitucional y sus disposiciones reglamentarias, el acto de Refrendo,
como un acto de relacién politica entre los poderes del Gobierno,
debian redlizarse inciuso en los decretos promulgatorios de leyes, lo cual
equivalia a un derecho de veto implicifo que ejercia el drgano Ejecutivo
al érgano Legisiativo, ya que la naturaleza de esta especie de octos
juridicos no es materiaimente semejante o Refrendo ministerial como
actualmente se concibe. A ello obedece la reforma del arficulo 13 de ta
Ley Orgdanica de la Administracion PUblica Federal objeto del presente

estudio,
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LA DIVISION DE PODERES



CAPITULO |

LA DIVISION DE PODERES

A. APUNTES SOBRE SU APARICION Y DESARROLLO
HISTORICO

La divisidon de poderes surgié como un medio de combatir el
absolutismo evitondo el abuso de! poder, Charles Louis de Secondat,
barén de Montesquieu, a quién se le debe el principio teédrico de lo
divisitn de poderes establece la necesidod de separar el Poder
Legisiafivo del Poder Ejecutivo, vy del Poder Judicial con la findlidad de
lograr una disposicion de las cosas mediante ia cual el Poder limita al

Poder ,

AUn cuando Aristételes ya distinguio diversos érganos el
Poder estaba depositado sélo en la Asamblea y los  Magistrados vy
Jueces dependian de ella como ejecutores o sea que obedecian una
divisién de trabajo. En si ia tecria de ia Divisién de Poderes nace cuando
se destruye el principio de democracia directa, puesto que no tenia

1azén de ser mientras el poder era distinto al de los gobernados.

Utilizando principalmente la introduccidn, Montesguieu se
ocupa mads de las cuestiones praclicas y de las actividades politicas de

las teorias referentes al origen de la naturaleza del Estado; en el estudio



de las cosa politicas, se interesa mas en las condiciones concretas de
la vida. que en las ideas abstractas, de ahi que se pueda dfirmar que los
dos afos de su vida que posa en Inglaterra, admira su concepcion de
libertad, del sistema gubernamental del Estado vy sus Instituciones, se
ejercian en 8él, tal influencia derivado de su doctring, de la Constitucion

inglesa y de la vida conslitucional de su pueblo.

En la epoca, Montesquieu visité Inglaterra (1729 a 1731), el
Regimen parlamentario ain no cristalizaba; sin embarge la lucha del
pueblo inicio, en el siglo Xlif habia producido a traves de cinco centurias
una situacidn que no pudo pasar inadvertida por é; Hablaba de tres
Poderes el Legisiativo, que dicia las normas generales y corresponden al
Ejecutivo que las realice mediante su ejecucidon, el Federgtivo
encargade de los asuntos exieriores y la seguridad, que pertenece

también al Rey junto con las prerrogativas que le comresponden.

En 1700 el Acta de Establecimiento se habia oscupado de la
independencia de los jueces. Asi ol estudiar Montesquieu los Instituciones
inglesas, pudo distinguir tfres closes de funciones y al elaborar su teorio
de division establece que el Legislativo corresponde al Partamento, el
Ejecutivo junto con el Federative aof Rey y el Judicial, independiente de

los otros dos.

Montesquieu dice, gue entre tos Poderes del Estado, aun
cuando el Legislative se encuentra hasta cierto punto en un lugar
predominante, es necesario establecer una situacién de equilibrio y para
ello consagra la separacidn de los poderes de tol manera que no pueda

rebasar cada uno su esfera de competencia.



También sosfiene que derivan de ellos muchos beneficios
encontrdndose enire los mds importantes o posibilidad de que un Poder
rebase los limites de sus atribuciones; especiaimenie en el Jefe del
Estado ulilice los Poderes del Pardamento {lo que viene a evitar e!
absolutismo }, de tal sverie que se establezco un equitibrio entre ellos
sirviendose cada uno de freno y contral al ofro, principaimente por los
sentimientos de confianza reciproca. Considera también que una vez
reglizada la separacién, es imprescindible que los Poderes se encuentren

en condiciones de absoluta libertad, igualdad e independencia.

La intencién de Montesquieu al referise, al facilitar el
ejercicio de las funciones propics del Estado, garantiza las libertades
Politicas que é! considera imposible en cualquier régimen o en que
adquiera preponderancia un sélo Poder por medio de la organizacion

gubernamental misma.

Montesquieu elaboré una teoria de separacion rigida de
Poderes; en tanto que ofros creen apreciar en esta teoric matices en los
que se descubre una colaboracidn entre los mismos. Aln cuando en ese
entonces como antes deciamos el Régimen Ingiés del Gabinete no se
encontraba perfeccionado, debié haber apreciado -en lo facultad
Legislativa correspondia al Rey en ef Parlomento, lo que se oponia @ una
separacion absoluta entre ambos, Felipe Tena Ramirez,! "dice que seria
dificit sostener que Montesquieu edilicé su sistema con base en la

combinacién de actividades entre ltos érganos’. En cambio Hauriou?

} Tena Ramirez, Felipe. Derecho Constitucional Mexicano, México, 1984.- Pag. 230.
? [auriou, Maurice. Principios de Derecho Piblico Constitucional.- Madrid, 1927.- Pag. 447.



“atribuye la teoria, al mismo senfido que tenia la practica inglesa de la
época y establece que ain cuando Montesquieu no empled la palabra
colaboracién” que hoy consideramos como la mds adecuada, para
saracterizar la separacion flexibles de Poderes, pero llego a la misma
idea de colaboracion o de concierto en el célebre pasaje; estos tres
Poderes deberion constituir un equilibrio fovorable a la actividad por su
facultad de moderarse mutuamente, en tanto que Inglaterra continua
fiel a sus tradiciones, la teoria de Monstesquieu ejerce influencia en la
Europa Continental y en América del Norte, que van a  suhir
transformaciones radicaies, pero ha sido por interpretacién errénea de la
teoria o bien porgue la misma consagra una separacién rigida entre los
Poderes, en algunas de las Constituciones en que influye, va a establecer
un régimen de separacién mas rigida entre los Poderes que existen en
los sistemas Parlamentarios, y la separacion de poderes que Ingiaterra
haobia surgido come fruto de las necesidades; en los demds paises va a
ser consideradc aptioi y consignada como principio de Jas

Constituciones.

De todas lormas, en la actualidad es rechazada Unicomente
o doctrina de separacion entre los mismos. En efecto la division de
poderes, ain hace mas apto el érgano para el desempefio de la
funcién, necesita para llevar un buen fin, las actividades generales del
Estado, la colaboracién de los poderes entre si, es decir, que por encima
de la garantia de libertad politica, que fanto preocupo a Montesquieu y
que puede protegerse por ofros medios, actuaimente a surgido un
principio culminante en los Estados modernos la cual se establece como

la unidad del Estado.



Para que pueda existir esa unidad dentro del Estado es
necesario gque en la Divisibn de Poderes, los érganos se encuentren
relacionados ios unos con ios otros y cada uno de ellos constituvido de
forma, que los diversos eiementos que lo integran guarden entre si la
unidad que les da el cardcter de Poderes, pues de otra manera la
multiplicidad de autoridades y la competencia delimitada de cada una

de ellas no podrd garantizar esa unidad en la voluntad del Estado.

Ahora bien, Gabino Fraga, nos sefala que la Divisidn de
Poderes expuesta como 1éon'a politica paro acabar con el absolutismo
se a convertido en el principio basico de ia organizacion estatal desde
dos puntos de vista: La primera, respecto de las modalidades que
imponen en el ordenamiento de los drganos del Estado, implica ia
separacion de dichos érganos independientemente unos de otros; v la
segunda respecto de ias atribuciones y funciones del Estado entre esos
érganos; dicha distribucion es diferente entre cada uno de los Poderes,
de tal manera que et Poder Legislativo tenga la atribucion de legisiar, el
Poder Judicial y el Poder Ejecutivo tenga la atribucién de administrar. La
Legislacion Positiva no a sostenido el rigor de esta exigencia y a sido

impuesta de diversas funciones en su Poder.?

Por esta iazdn, Fraga clasifica las funciones del Estado en dos
categorias: La primera desde el punto de vista formal, dsea , el organo
que los realiza; y la segunda desde el punto de vista material, o seq, de

naturaleza intrinseca de la funcidén.

? Fraga, Gabino. Derecho Administrativo.- México, 1984 - Pag. 24.



Parfiendo de lo antes expuesto, debe de coincidir el
cardcter formal con el material para que un Poder realice funciones cuya
naturaleza sea diferente en sustancia de la que normalmente le son
atribuidas vy debe existir una excepciéon expresa entre el texio

constitucional.

Sobre el particular indica aqui, Carré Malberg, que desde el
punto de vista tedrico, la separacion de Poderes sin relocién entre las
autoridades es inconcebible con la nocién misma del Poder. En efecto el
Foder no tiene otro objetivo que hacer reinar soberanamente la voluntad
del Estado, ahora bien, esta voluntad es necesariamente una; por lo
tanto, si se pretende separar ios Poderes, es necesario mantener entre
titulares de los Poderes cierta cohercidon o unidad de accidn, pues de
otro modo la voluntad de estado correria el riesgo de ser desintegrada

por multiples drganos estatales, en sentidos diversos y contradictorios.

Stel Poder Legislativo y Judicial estan aisiados por barreras
que interceptan entre ellos toda comunicacién y deben de actuar cada
unc de ellos por su parie, sin entenderse, sin ponerse de acuerdo,
resultaria de ahi no solamente la distincién o la independencia, sino la

desunion de ios Poderes.

Si el sistema de separacion absoluta, los Poderes Ejecutivo y
Legistativo, puestos frente a frente y sin relaciones requlares entre ellos,
serdin destinados tatalmente a entrar o una lucha v si uno de ellos llega o
ser mas fuerte, es de temerse que su preponderancia degenere en un
poder excesivo; de este modo puede decirse que la separacidén

completa de Poderes, llega finaimente al despotismo,



Hauriou, considera que la separacion flexible de los Poderes
produce un sistema ligado y equilibrado de Poderes y afirma que; lo mds
defectucso de la teoria de separacién de Poderes es el nombre mismo
con que designa y que no expresa toda realidad. Los Poderes publicos
estén separados, pero colgboran en las  mismas  funciones
gubermamentales y esta colaboracién engendra relaciones entre ellos,
no podria colaborar si no estuvieran separados, pero es de lamentar que
no se haya encontrado un término que asocie laidea de separacion, las

de colaboracién y enlace.?

La mejor prueba de la necesidad que tienen de colaborar los
Poderes Publicos, es sin lugar a dudas la imposibilidad préclica de
redlizar una separacién absoluta de Poderes, oun en aquellos paises
como Estados Unidos, cuya Constitucién consagra una division hasta
cierto punto rigida de Poderes, basada en que los relaciones enire el
Poder Ejecutivo y el Legislativo, se han tenido que establecer por varnios
caminos, y en donde la colaboracidn entre los Secretarios y tas Camaras,
se han realizado por conducto de los Comités permanentes del
Congreso, que existen por disposiciones regiamentarias de las propics
Cdamaras y por una relacién constonte entre ellos, el objetivo primordial
de promuigar, La aprobacidn de Leyes que interesan al Gobierno, y que

se encuentran en toda iniciativa Legislativa.

La tendencia de relacionar entre si a los orgonos del Estado
y por otra parte, el principio de la separacién mds o menos rigida entre

ellos, que encuentra cabida en todas las Constituciones moderngs con

* Hauriou.- op. cit.- Pig. 381.



gran variedad de matices, vy se expresan en dos principales sistemas; gue
se encuentran en los tugares opuestos ya que en el Sistema Parlamentario
realizan un mdaximo de colaboracion como después veremos, y en el
Jistema Fresidencialista es la que consagra una independencia mayor

entre los Poderes.

Estos dos Sistemas, Parlamentario y Fresidencialista, han
adquirido tal preponderancio, que se puede afirmar en ellos: ¥y no la
distincion entre las formas de Gebierno mas difundidas en la actudlidad.
El establecimiento de una colaboracién y una separacién de Poderes,
como supuestos Constitucionales opuestos, ejercen gran influencia para
que sea o no consignado el Refrendo Ministerial en gran parte se debe a
las retaciones que guardan entre si, el Poder Legisiative y el Poder
Ejecutivo; a continuacion explicaremos el Refrendo en cada uno de

ellos.

B. EL SISTEMA PARLAMENTARISTA

Puede decirse que en el Gobierno Parlamentario, tal y como
ha sido elaboradoe, principalmente en Inglaterrq, y como a pasade con
ciertos cambios en otros paises, el Poder Ejecutivo originalmente esta
depositado en un Monarca o Presidente de la Republica, mismo gue es
asistido por 1os Ministros y que él mismo nombra y ellos son responsables
no s6lo de él, sino también ante el Parlamentc, del que necesitan apoyo
parq poder gdbernar: de estos Ministros que forman el gabinete, uno

asume el papel del Primer Ministro o Presidente del Consejo, encargado



de dirigir la politica del Gabinete, en cuyo senco se toman las mdas
importantes resoluciones gubernamentales, siendo él quién Gnicamente
puede plantear el tema de la confianza en nombre del Gobiermno
comprometiéndose con todo ello solidariamente la responsabilidad de

este Utimo.

Una caracteristica radical del Sistemo Partamentario, es la
responsabilidad politica del Jefe de Estado . que entrafiaria en un
peligro social, en caso de que fal funcionario obrara en forma arbitrario
o coprichosa; de no considerarse necesario que su actuacion la realice
por conducto de un Ministro que resulte responsable, por su misma
investidura, ante el Parlamento, quién debe de considerar ciertos medios

de presion sobre el Ejecutivo.

Et Parlamento esta constituide por dos Cdmaras, que al igual
que en el Presidencialismo, forman el Poder Legislativo; el Gabinete
viene a ser el conducio que cristaliza una colaboracién entre el Poder
Legislativo y el Poder Ejecutivo, compartiende con el Jele de Estado la
direccién del Gabinete, necesitando de la confionza del Parlamento

para poder cumplir con sus funciones.

Los Ministros son nombrados por el Jefe de Estado, siguiendo
por lo regular el camino y designar al Jefe del Consejo, quién propone o
sus colaboradores, y que en la practica debe ser elegido en la mayoria
Parlamentario si se desea que el Gabinete goce de la confianza del
Parlamento, esta obligacion, de hecho supone una regla previa; regla a
saber que calidad de Ministro o Miembro del Gabinete es compatible

con la del Miembro del Parlamento que no se ha establecido taciimente:
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pues esta oposicidon con la referida en el Gobierno simplemente
representativo. Asi mismao Hauriou,” sostiene que para mantener las
relaciones constantes con el Parlamento, los Ministros deben gozar del
derecho de libre entrada en las Cdmaras y de la posibiidad de tomar

parte en las deliberaciones de éstas".5

Esta situacién o conjunto de caracteres del Parlamento;
determina en gran parte la asociacién enire Ministros y Jefes de Estado,
llevada a cabo en forma determinada o coordinada, y no subordinada
a veluntades; coordinacidon que se manifiesta primordialmente en la
fimitacién del Jefe de Estado para nombrar y remover o sus Ministros con

completa libertad.

Ahcra bien, dadoc esta situacion y como una via  para
responsabilizar a Ids Ministros por ios actos del Jefe de Estado, como lo
veremos mds adelante, el Retrendo viene a ser una limitacién material a
lo actividad del propio Presidente o Soberano, ya que de ninguna
utilidad le serd la medida de revocar af Ministro renuente a refrendor,
porque los sustitulos los tendrdn que escoger de | misma mayoria
Parlamentaria y el confiicto volverd a surgir sin remedio. Claro es, que
esta situacién puede evitarse haciendo prevalecer su criterio, por medio
de la disolucion en las Camaras, medida de gran peligrosidad, si no se
siente apoyado por la opinidén piblica y ésta no se manifiesta hostil a la

politica de las Camaras.

* Hauriou.- op. cit.- Pag. 389.



C. EL SISTEMA PRESIDENCIALISTA

En el Sistema Presidencialista, el principio constifucional de
separacion de poderes, se establece basado en una separacién mds
rigida entre los mismos, v a ello en gran parte debe su nombre el

Presidencialismo.

Este Sistema es la forma Republicana en la cugl el Jefe del
Ejecutivo, o sea Presidente, encuentra el medio ambiente propicio para
independizarse de la Asamblea Deliberante, lo cual ne consigue el Jefe

de Estado con el Parlamentarismo.

Por su origen democrdtico, el Presidencialismo es elegido
directamente por el pueblo, con una durocidon limitada; el Presidente
esta dotado de fuertes poderes respecto de otios érganos de Estado. F
veto Legislativo y la dependencia de los Secretarios de Estado de su

absoluta confianzg, son buena prueba de ello.

Bl régimen Norteamericano es un ejemplo tipico de estos
sistenas; la figura o Institucién Politica mds importante es el Presidente,
cuyos poderes han crecido a costa de los mismos Congresos, y es
conductor politico del pueblo Americano; el Gabinete frente ol Congreso
guardo cierta ventaja debido por un lado a gue el Presidente encarnc al
pueblo, en tanto que el Congreso lo representqa, pues aquel es el elegido
por la totalidad. Sin. embargo, afirma Laski, "El Senado puede frustrar la

obra del Presidente, aunque no sustituirle”.
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El Presidente para no ejercer sus atribuciones se vale de
ciertos drganos entre los que se encuentran los Jefes de Departamento,
que forman el llamado Gabinete ain cuando en realidad difieren mucho
de lo que por tal se entiende; el Parlamento es el cuerpo consultivo del
Presidente, si bien la consulta y su estima son potestativas para éste; en
realidad no representa el Poder Ejecutivo, este Gabinete, pues tanto en
la disposicion Constitucional que dice; el Poder Ejecutivo se confiere o
un Presidente de los Estados Unidos de América, como en realidad ‘asi lo
contirman. Con la existencia de numerosos érgonos dependientes
directamente del Presidente, asi como sus facultades Constitucionales

con respecto al mismo Gabinete.,

Los Jetes de Departamento, son nombrados por el Presidente
mismo que requiere de la aprobacién del Senado, el que solo en muy
pocas ocasiones se ha opuesto ha algdin nombramiento, ya gue no sélo
por la frddicién, sino por ciertas circunstancias partidistas y politicas
encaminadas a lograr el apoyo del mismo Congreso hacen af Presidente
seguir cierto orden como serd, consultar con el Senado los nombres

propuestos y crear cierto equilibric de Representantes de ios Partidos.

La distincidon de los Jefes de Departamento, no estén
previsias en la Constitucidn, pero lo Suprema Corfe de Justicia
Norteamericana, con el importante papel que desempefia en la vida
politica de este pais, o resuelte el problema diciendo que los
tuncionarios politicos dependientes del Poder Ejecutive deben ser
destituidos por el Presidente como derecho implicito a la obligacién del

Presidenie de cuidar de la debidc ejecucion de las Leyes, para este
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efecto, Funcionario es aquel cuyo cargo lo creo una tey, y tos demds son

empleados.

En el Presidencialismo, el Presidente goza de ciertas
facultades, en relacién con e proceso Legislativo; las que afirma Garcia
Pelayo, "fueron concebidas por los Padres de la Constitucién, bien como
frenos y defensas de aquel frente a las desviaciones y excesos de poder

de éste".s

Mas que una competencia para actuar, son ciertas
tacultades para limitar hasta cierto grado las de! Legisiativo; entre estas
se encuentra un lugar preeminente en veto Legislativo, sujefo a la
moddlidad una vez aprobado de nuevo el proyecto, se convierte
automdticamente en Ley, ain cuando la necesidad de las dos terceras
partes, para su aprobacién de un proyecto velado hacen casi siempre
insalvable el escollo. Pero la disposicidn Constitucional que establece,
gue el Presidente informara en su caso, al Congreso acerca del Estado
de la Unién y le recomendard los medidas que estime necesarias ¥
convenientes, de donde el citado Garcia Pelayo, “hace derivar los
mensajes Presidenciales, que ademds da la base para una iniciativa de
Ley. misma que permite mantener cierta relacién entre Poderes, pues
con ello. e! Jefe del Estado puede hacer determinadas recomendaciones

al Congreso".?

Miguél Lanz Duret, por su parte, "hablo de la teoria llamada

W. Wilson que es el sistema Congresional, y que hace provenir de una

$ Garcia Pelayo, Manuel. Derecho Constitucional Comparado.- Madrid, 1984.- Pag. 370.
? Garcia Pelayo.- op. cit.- Pig. 370.




peculiaridad surgida extralegaimente de la Constitucién Americang, v
puesta en prdactica tan sélo en ios Estados Unidos, medianie la cual el
Congreso se ha dividido en Comisiones o Comifés que egjercen ung
accion de control o imprudenciq, sobre los Departamentos
Administrativos, y que vienen a contradecir la separacién nata de ios

Poderes que se estabiecen en ia Constitucién®.2

Sin embargo, si éstos han podido influir sobre  los
Departamentos, o éstos por conducto de ellos insistir en la aprobacion
de determinadas Leyes de especidl interés para el Ejecutivo, este Ultimo
en nada a visto interleridas sus funciones por esos Comités, en le que se

refiere a su desarrollo con la politica.

Pero esa con mayor o menor relacién entre el Ejecutivo y el
Legislaﬁvo,l en el sistema de los Estados Unidos de Norteamérica tiene
preponderancia la distincion nefo entre ambos Poderes v la figura del
Presidente sobre los demas funcionarios, pudiendo ejercer atribuciones

&n un ambiente realmente propicio.

La actuacién politica del Presidente, no es interferida por
llamado Gabinete, lo que podria suceder en el case d que tuviera que
someterla al Refrendo de ios Jetes de Departamento, pero en la
Constitucidn Americana, el Refrendo no esta consignado, quedando
libre la actuacién del Presidente la necesidad de someter sus actos a la

firma del los Jefes de Departamento.

? Lanz Duret, Miguel. Derecho Constitucional Mexicano.- México, 1972.- Phgs. 103 y 104,
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Paor otra parte, a diferencia de lo que acontece en el
Parlamentarismo. no  existe en el Sistemas Presidencidlisto
Norteamericano, lo responsabilidad politica, propiamente dicha de los
Jetes de Departamento ante el Congreso, cuando menos no con los

caracteres que le son propios dentro del sistema Padamentario.

Lo gue ocurre en los Estados Unidos, es que su Constitucién
contiene una descripcién muy amplio, en el sentido de que lo Cdmara
de Representante acusard, y el Senado juzgard a todos los empleados
civiles en su Nacion en Ids causas a que dieran lugar como traicién,
cohecho y otros delitos, independientemente de las faltas graves, y no
porque se use con esa amplitud el Juicio Politico en ese pais; de esta
manera se puede considerar equivalente a la responsabilidad
Parlamentaria, puesto que aqui se trata de responsabilizarlos por

determinados actos ilegales.

Resumiendo podemos. decir, que la Constitucidon de los
Estados Unidos de América, es un ejemplo cldsico del Sistema
Presidencialista al tener un Poder Ejecutivo, tuerte, depositdndolo en el
Presidente, él que no tiene necesidad de someter sus actos g la firma de

los Jefes de Departamento puesto que no se consagra el Refrendo.

D. CONCLUSIONES PROVISIONALES

Se ha dofirmado en Derecho Constitucional Comparado. que

las formas de Gobierno son puras o mixtas, segin los érganos del Poder




lo

Pdblico quienes ejercen de manera rgida sus atribuciones, sin un
condicionamiento por parte de otros, en el primer caso, o bien en
segundo, se determinan que deben existir formas flexibles de equilibrio y
coordinacién de los diversos érganos, en el ejercicio competencial de

sus respectivas funciones.

En las formas puras de Gobierno, puede tratarse de una
Monarguia Constitucional, como la desarrollada en los Estados Europeos
al moederarse el absolutismo, de una RepUblica Presidencialista, como la
de los Estados Unidos en el afio de 1787, de una Repiblico directorial,
como la Francesa ya que en ella hay una superacién entre los érganos

Legislativo, Ejecutivo y sus funciones.

En las formas mixias, las funciones Legislativas y Ejecutivas no
se separan rigidamente, si no se atribuyen en forma mezcloda a los
respectivos érganos, con el fin de colaboracién, coordinacion y control,
sobre tode en el Sistema Paramentario através de la investidura
fiduciaria al Gobiemno por el Parlamento y la corespondiente

responsabilidad politica del primero frente al segundo.

En las formas de Gobierno Porlamentario, el Ejeculivo es
dudlista, correspondiendo su ejercicio por un lado al lefe, Orgono
Colegiado de Gobierno, en el que el predominio corresponde ol

Gabinete Ministerial o a su primer Ministro.

Los Ejecutivos Dudlistas, implican un reparto de atribuciones,
en ese reparto, corresponde en términos generales una confinuidad

estatal, marginadas a la politica octiva, el Jele de Estado, quién no es
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politicamente responsable. Las funciones del Gobierno, orientacion
politica y las funciones administrativas confieren al érgano colegiado
existiendo una vinculacién fiduciaria entre éste y el Parlamento: de la

que se desprende basicamente la orientacién de la politica activa.

ta vinculacién del Gobierno con el Parlamento, se explica
por el hecho de que oin cuando formalmente coresponde en la
generalidad de los Sistemas Parlamentarios et Jefe de Estado designa al
Primer Ministro y luego éste Ulfimo nombra a los restantes Ministros: en lo
practica el Jefe de Estado sélo cuando es electo por el pueblo, realiza
con cierta libertad esa designocién. Cuando el Jefe de Estado
Patlamentario es Mondrquico o su eleccion proviene del Parlamento, la
designacién del Primer Ministro, debe de hacerlo en correspondencia
con la mayoria Parlamentaria o del eleciorado, o con una codliciéon de
partidos, casas estos Ultimos que determinan tanto el Gobierno como el
Parlamenio. Hecha la designacion, si fuera acerfada, el Parlamento
otorga el voto de investidura o confianza, o simplemente no emite

expresion de censura.

En las formas de Gobierno con separacion rigida entie los
poderes, el Ejecutivo es Monista, como en los Gobiernos Presidencialistas
de la mayoria de los paises Latincomericanos que surgieron del modelo
Estadounidense, y en las versiones originales de- la Monarquia
Constitucional, siendo los Ministros nombrados y removidos libremente

por el titular del Ej'ecuiivo.

Histéricamente, ha habido un fenémeno de relacion frente al

ejercicio absolutista del poder y a ese fendmeno responde equilibrio y la
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coordinacién en el Parlamentarismo, y ios conlrapesos de la Divisidn de
Poderes es en el sistema Presidencialista; en ambos el control
Constitucional de los actos de los dorganos del Gobierne se han
clasiticado en dos grandes especies, la primerq, los Controles Politicos,
cuando se ejercen éstos por drganos con facultades de orientacion
politica, y la segunda, los Controles Jurisdiccionales y de la Revisidn
Administrativa, cuando se trala  de  transgresiones  legales,
independientemente de la responsabilidad penal de los funcionarios por

los delitos oficiales o de orden comun.

Visto los terrenos del Ejecutivo, el control politico de la
Constitucionalidad de los actos de los organos Legislativos del Estado, se
ejercen generalmente en el curso del proceso en el que se forma el acto
normativo, con efectos preventivos respecto de su vigencia, por un
drgano de Gobierno con funciones de orientacién politica. En algunos
casos, como el nuestro, el examen de la Constitucionaiidad del octo

normativo, puede conducir al ejercicio de un veto suspensivo.

Visto en cambio desde el dmbito del Legisiativo, ei control
politicoc se ejerce generalmente de dos maneras con respecto ol
Ejecutivo: B sistema Parlamentario, con el objetivo primordial dualista,
con el control de érgano de Gobierno, mismo que se ejerce mediante la
expresion de perdida de confianza por el Parlamento. motivando la
division de dicho &rgano, scive que el Jefe del Estado considere

adecuado disolver al Parlamento o a sv Cdmara electiva.

Independieniemente de comentar lo siguiente y con mayor

amplitud, ya es posible apuntar que el Retrendo es, en Ullima instancia
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un acto que relaciona Politicamente los érganos Ejecutivo y Legislativo.
Esta Institucidén, opera con diversas moddlidades en atencién a la forma
peculiar que caracteriza el predominio de uno de los érganos respecto
del ofro: Asi cuando el Legistativo, se le a llamado un Sistema
Parlomentarista; y al Ejecutivo se la ha denominado Presidencidalista;
veamos pues, a manera de conciusiones provisionaies, como opera el

Refrendo en ambos sistemnas.

Efectivamente esos sistemas, el control sobre el Jefe de
Estado, utiliza el Refrendo obligatorio de sus ordenes por el Secretario o
Ministro, competente segun la materia de la resoluciéon dicho Ministro se

encuentra, politicamente, en consenancia con la mayoria Parlamentaria.

En los regimenes Presidencidlistas, tantc como en las
otriginales formas puras de Monarquia Constitucional en que el Ejecutivo
es Monista y ejerce el mismo la orientacion Politica del Gobierno,
estando separado de! Legislativo de manera tendencialmente rigida, el
Refrendo de los actes dei Jete de Estado, por sus Secretarios o Ministros,
que depende de él, quién los nombra o separa dei cargo libremente, es
un medio o simbolo de control sobre la Constitucionalidad y tegalidad
de los aclos de Gobierno que ambos realizan, en que la consecuencia es
la responsabilidad del Secretario Refrendatario, dada la inmunidad del
Jefe de Estado.

Inspirado por et tendmeno inglés este autor critica la
tendencia de los Principes a reunir en su persona o todas las
Magistraturas, sefialando que cuando la Potestad Legisiativa esta

reunida a la Ejecutiva no hay libertad, ni tampoco si la potestad de



20

jvzgar no esta separada de aquellas dos, sentando con ello su teoria de
la separacién y equilibric de poderes, que influyo tantc en las
Constituciones Francesas de 1791, Espafolos de 1812, en los Estados

Unidos de lberoamérica.

En Francia hubo un fenémeno efimero de Monarquia
Constitucional moderada, en 1791, con la Ley Constitucional aprobada
por la Asaomblea Nacional, sin embargo, interrumpié el proceso
Mondrquico con la Revolucién y la etapa Napolednica, la Monarquia
Constitucional en forma bdsicamente pura se va o dar hasto la

restauracién permaneciendo entre los afios 1814 a 1848,

Como a podido apreciarse, la Evolucién de la Monarquia
Constitucional, ingresa hacia un Parlamentarismo., que toma rasgos
definidos en 1782 y los Gobiemos Parlamentarios del Continente
Europeo, due parte de la segunda milad del siglo XIX y dlgunos de
principio de, este siglo XX, son posteriores al espiritv de los Leyes; que

Montesquieu escribe mds entre los Poderes Ejecutivo vy Legisiativo.

Lo que sucede en francia entre 1789 y 1814, no le permite
absolver la Doctrinag de Montesquieu, el cual escribe la obra de el Espiritu
de las Leyes, se trata de una serie de cambios influencia del modelo
Parlamentario Inglés, posterior, lo que van desde la Monarquia absoiuta
a una Constitucién con una Monarquia moderada en 1791, un régimen
Asambleario basado en la Convencién Nacional en 1793, la Repubiica
Oligérquica Dictatarial en 1795, la Monocracia del Consutado en 1799, y

el imperio en 1814,
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En ese marco, ia Nacidn Ibérica tiene sus propias 1upturas
estructurales motivadas por la aplicacién de Carlos 1V, que asumié el
Trono en 1788, la renuncia al Trono de Fernando Vil y la Nueva
Abdicacién de los Reyes de Espafia en tavor de Napoledn en 1808, Ia

reciente invasion Froncesa en 1812, la retirodo de José Bonaporte.

Espafia ve nacer en 1812, ta Constitucian expedida por las
Cortes de Cddiz, por Diputados electos en ambos hemisferios que
establecen una Monarguia moderada hereditaria, que ia Soberania la
hace residir en lo Nacién y el poder se divide parc su ejercicio en el
Legislativo que es depositado en las Cortes, el Ejecutivo que ejerce el

Rey. y el Judicial a cargo de los Tribunales.

AUn no esta presente el Parlamentarismo en la Constitucién
de C4diz, lo que se infiere de la realizacion de sucesos descrita y de
texio mismo, corresponde a tas llamadas formas puras, en la que la

Divisién de Poderes es b&sicamente rigida.

El Jjefe de Estado, en quien reside ia potestad de hocer
ejecutar las Leyes, designa y remueve libremente a los Secretarios del
Despacho y las Cortes expiden las Leyes; estas son sancionadas, o seq,
aprobadas por el Rey, pero si la sancién se niega o se omite, las Cortes
pueden expedir después de ser propuesto y aprobado el provecto de
Ley por tercera vez en dicha Corte.

Lo persona del Rey es sagrada e inviolable y no esta sujeta a
responsabilidad, por lo que los Secretarios, que auxilian al Rey en el

Despacho de los asuntos de la administracién Publica asumen ante las
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Cortes, la responsabilidad de las érdenes que -autoricen contra la
Constitucién o las Leyes, sin que les sirva de excusa haberlo mandado el

Rey.

Esa responsabilidad, no politica sino por viclacién de normas,
para haceise efectiva por las Cortes, es necesario la formacidén de
causas, que estan decretadas con la suspencién de! Tribunal Supremo de

. Justicia, los antecedentes para sustanciar el proceso,

Paralelamente a esa responsabiiizacién, se establece que
todas las érdenes del Rey deberdn ir firmadas por el Secretario del Ramo
al que el asunto corresponda; y que ningun Tribunatl o persona Publica

dara cumplimiento a la orden que carezca de este requisito.

Puede apreciarse en este sistema, como el Parlamentarista
Inglés, el Réf:endo Ministerial tiene como propésito el de controlar Ia
normatividad de la Constitucién, y de Ias Leyes en las acciones del
Ejecutivo, poder dentro del cudl los Secretarios, que son auxiliares del
Titular, estan aun més afectos al Jete de Estado gue los nombre, que G las

Cortes que solo pueden formarles causa de transgresiones ilegales.

Esto es, no existe un control sobre la orientacidén Politica de
los actos de Gobierno de Jefe de Estado, por parte de dichas Cortes en
consonancia con el grupo de Ministros como sucede en el caso del

Parlamento con el Gabinete.

Mientras ta Constitucién de Cdadiz, inicioc un fenémenc

Politico en Espafa cuya evolucién general iba a ser, con el tiempo, 2
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Parlamentarismo mds o menos andlogo a los restantes casos Europeos,
en el México Independiente los rasgos de aquella Constitucién fueron
adoptados, se insertaion en un sistema Fresidencialista, en el que la

Divisién de Poderes se mantuvo tendencialmente rigida.

Es claro pues, que en la Conslitucion de Cadiz el Refrendo es
formalmente un medio de responsabilizacién de los Secretanos de
Despacho, impuesto por las Cortes como control posterior de los actos
del Ejecutivo, y como tal paso a los Consfitucicnes que rigieron en el

México Independiente,

En esta Uitima, al adoptarse el sistema Presidencialisia
Estadounidense, ya no se desarrcllé como en inglaterra y Europa
Continental, algun tipo de Gobiemno conjuntc de los Secretarios y el
Congreso en la Politica activa, sino que a funcién Ejecutiva se depdsito
en el Presidenfe, quién con sus Secretarios actuaria dentro del marco
Legisiativo expedido por el Congrese, ambos con apoyo en lao

Constitucién.



CAPITULO Il

EL REFRENDO



CAPITULO i

EL REFRENDO

A. LA NATURALEZA

El Refrendo viene a ser el medio material que se uliliza para
expresar la legalidad de un documento, siendo esta ia  expresidn
objetiva de la certificacién de un determinade acto, ufilizando o
legalizdndolo por consideraro auténtico en este caso, el Refrendo tiene
como findlidad especifica acreditar que el objeto en cuestiéon es
verdadero; es un vocablo que halla su-origen en el latin, proviene
originaimente de un verbo antiguo ferre que significa llevar y de un
prefijo re, que da la idea de repeticion o volver hacer, la unién necesaria
que se produjo de estas dos palabros originales, da lugar dentro del latin
avanzado y en especial en su época cldsica a un verbo retfero, ers, erre,
retuli, relatum, de que concretamente en particular da la tormacién en
gerundio del mismo refrendus, es de donde proviene el vocablo actudl

Refrendo.?

* Monlau, Pedso Felipe. Diccionario Etimolagico de la Lengua Castellana.- Argentina. 1941
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£l maestro Eduardo Pallares en su Diccionario de Derecho
Procesal Civil, nos dice: “refrendar es legdlizar un despache ¢ cédula

firmado después de la firma del superior”.'¢

El Refrendo es asi, un acto que Hena una funcién legisladora
que refiere a la autenticidad de la firma de una persona y gque se
manifiesta o se materializa por medio de la consignacion de la firrna del
sujeto refrendatario, ahora bien, la palabra Refrendo, es utilizada en el
Derecho Constitucionat con el fin de designar con un nombre o término
especifico, el acto por medio del cual un Secretario de Estado o Jefe de
Departamento coensigna su firma en un documento, expedido por el

Presidente de la Republica.

Es preciso aciarar, que el sélo hecho de firmar un documento
, no busca Unica y exclusivamente la autenticidad de las firmas, sino que
también supone un acto de adhesién, yo que en el Derecho
Constitucional el Refrendo produce‘ una siluacién que hace -ol
refrendatario cooparticipe del acto autorizado, al grodo tal que le
puede imputar el aclo refrendado, liegando a resultar responsable como
si el mismo lo hubiera hecho, la tacultad del Refrendus o Ejercicio de
Decretos, estos Gltimos segin la fradiciéon constitucional, es la facultad
de dor eficacia a los Reglamenios, Decretos y Ordenes el presidente de
la Repuiblico, medionte la firma de! Secretario de Estador respectivo o

Jefe de Departamento.

£l maestro Gabino Fraga nos sefiala que: "El Refrendo, a pesar

de la universalidad de su uso vy de la igualdad de ferma que reviste no

9 pallares, Bduardo. Diccionatio de Derecho Procesal Civil.- México. 1976.
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constituye una Institucién que en todos los casos este integrada por los

"

mismos elementos, ni que es todos los regimenes constitucionales
desempeie idénticas funciones".’!

tl Refrendo se constituye en un acto especial de la funcién
ministerial, y esid integrado por dos elemenios:

1.- De orden interno, que consiste en la decision del
Secretario de Estedo o Jele de Departamento en solidarizarse con los

actos del Presidente de iq Repﬂblico.

2.- De orden externo, al manitestarse con su firma o bien con
su abstencion.

B. FINALIDADES

Desde el punto de vista técnico, se ha dfirmade que el
Refrendo tiene las siguientes finalidades:

A.- Certfifica una firma con la findlidad que suele acompafar
? al Refrendo, y conira la que no hay oposicion en nuestro Sistemag, no
' obstante se considera que la intervencién del Secretario del Despacho,

no se agota enla funcion de dar fe de la firma del Presidente.

" Fraga.- op. cit.- Pag. 177.
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B.- Limitar ia actuacién del Jefe de Gobierno, medianie la
parficipacién del Secretario o Ministro, caracteristicas de Régimen
Pariamentario, y que segin la doctrina existe aparentemente en nuestro
Sistema, ya due es contorme al articulo 92 de la Constitucién, el acto del
Presidente no es vdlido sin la firma del Secretario, pareciera que ia
actuacion del Ejecutivo, limita por la necesaria infervencion del
Secretario, requiriendo para ser efectiva una voluntad agjena. sin
embargo, no es muy exacto, dado que si un Secrefario se niega a
refrendar, la negativa implica la no obediencia a una orden de quien
libremente lo nombro y de igual forma puede removerlo, por lo que se
dice, su admisién es inaplazable; ademds lo validez de los actos del
Presidente requiere de la voluntad de! Secretario, pero no determinadas

Rersonas.

La limitacién gue si se puede implicar al refrendo es de orden
moral, como seria el caso en que un Secretario de relevancia publica no
refrendaria un acto del Presidente, pudiendo significar una reprobacién
moral o politica;, que el Jefe del Ejecutivo consiente de su

responsabilidod, debe tener en cuenta.

C.- Trasladar la responsabilidad det octo refrendado, del Jefe
de Gobierno al Ministro refrendario, caracteristico también del Régimen

Parlamentario y completo de la anterior.

Tena Ramirez, considera que el refrendo actugliza una triple

responsabilidad.
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A) Responsabilided penal, significando que si un acto
presidencial es delictuoso, el Secretaric que lo refrenda asume
responsabilidad penal personal, como coparticipe conforme df articulo
108 de la Constitucién, mismo que no se darig, si el Secretario fuese un
empleado que obedece a su superior jerdrquico, ella constituye la
contrapartida de la irresponsabilidad penal de que goza el Presidente
duranie el tiempo de su cargo; a fin de que la actlividad del Jefe de!
Ejecutivo no quede totalmente al morgen de las normas punitivas lo que
merece inadmisible en un Régimen de Derecho, surge manteniendo el
acto en el aspecto de ia imputabilidad penal, el Secretaric que lo
refrenda, su responsabilidad, a diferencia de ia presidencial, si es exigible

penaimente durante el desempefio de su cargo, previo al desafuero.

Esta responsabilidad, si  bien pareciere un matiz
parlamentario, se diferencia grandemente, pues en el Régimen
Parlamentario se da el trasiado de responsabilidad; en el presidencial, et
Presidente y el Secretaric responden penamente de sus actos,

pudiéndose procesar al Presidente, sélo hasta que termine su mandato.

B) Responsabilidad técnica, es la responsabilidad que se
finca ala Secretaria del Ramo, que prepara el material de informacién y
decisién, y que su titular presenta bagjo su responsabilidad al Presidente:
el Reglomento de 1936 mencionado anteriormente, otorgd al Refrendo
esta finalidad, no considerada en la tecria, de modo que si el Secretario
asume frente ol Presidente, significa que el Secretario asume su

responsabilidad técnica de acto frente al Presidente.



C) Responsabilidad politica, en ella puede verse el Unico
matiz Parlamentario del Refrendo, que en el Régimen Presiclenciaiista
puede ser mds o menos débil, pues en éste, no se sustituye la
responsabilidad, si no que se comparte menor o mayor grado, asi en
nuestro Régimen, el Presidente tiene plena responsabilidad politica, si
bien el Congreso puede reprobar los actos de un Secretario, el choque
de Poderes se atenia por que el atague no se dirige al directamente
responsable sino al refrendatario, mismo que no esta obligado a dimitir,
como el Régimen Parlamentario, y puede sostenerlo el Presidente; las dos
posibilidades constitucionales a saber, el Presidente destituye o
Secretario, que no quiera retrendar un acto, vy la de que sostenga ante el
Congreso el Secretario que lo refrendé: vienen a ser las dos
caracteristicas supremas de nuestro Régimen Presidencial, en donde la
voluntad del Jefe del Ejecutivo no se menoscaba en forma alguna, ni por
el hecho de que el Secretario del Ramo deba de participar en sus actos,
ni por la -responsabilidqd politica del Secretario paorticipante mientras
subsistan esas dos caracteristicas fundamentales cualquier matiz
Parlamentaric que se advierta en nuestro Refrendo no dlcanza o

desnaturalizar ef Sistema.

Gabino fraga, dice que, “Las funciones del Refrendo dentro
de nuestra legislacién se asemeja a los que desempefia deniro del
Régimen Parlamentario, puesto que ademds de constfituir una
contestacién material a la voluntad del Presidente es (o base de Ia

responsabilidad ministerial."

Sin embargo, ambas funciones fas realiza de un modo

imperfecto, puesto que la falta de conformidad de un Secretario impice
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al Presidente que lleve a cabo su determinacién, pues con la tacultad o

sus Secretario, podré sustituirlas con ofro que esté dispuesto o refrendar.

Por otra parte, aunque con el Retrendo el Secretario contrae
responschilidad, esta es practicamente negateria, porgue da la fuerzo
del Ejecutivo; un procedimiento para exigir, podria instaurarse cuando
hubiese discordia entre el Presidente y el Secretario, gue es precisamente

el caso en gue no existe el Refrendo.
C. EFECTOS

El Refrendo como facultad y deber, colocdndoio como un
elemento que determina el cardcter politico del Secretario de Estodo, vy
los conceptia como la obligacién y el derecho que tiene el titular de
Secretaria para firmor, conjuntamente con el Presidente, los
Reglamentas, Decretos v Ordenes de este funcionario, y que se refiera al

Ramo de su Secretaria.

Et antecedente del Refrendo, que se registra en la
Constitucidn de Cdadiz de 1812, y que tubo como motivo el frenar el
poder absoluto del Monarca; como posibles efecios del Refrendo se

sefialan los siguientes:

A) Responsabilidad del Secretario frente al Presidente de la
Republica, en relacién a los actos con los que estd de acuerdo que se

concrefa en responsabilidad persenal de cardcter politico vy de caracter
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administrativo, implicando que su negativa a refrendar significara su

remocion.

B} El cumplimiento de requisito previsto en a Constitucion,
para la validez de ios Actos Administrativos; contrala doctring mexicana
que opina que un efecio dei Refrendo, es el de certificar o autentificar ia
firma del Presidente en los documentos gue se estampa su firma, pero en
primer termino de acuerdo con el texto det articulo 92 de la Constitucién;
manifiesta que el Refrendo no tiene como efecto auvtentificar o certiticar
los acfos o firmas del Presidente: y en segundo términa no se taculta de
manera expresa ni en la Ley Orgdnica de ia Administracién Publica
Federal ni en las Leyes Orgdnicas de las Secretarias de Estado; a los
Secretarios para cerlificar o autentificar fos actos del Presidente de la
Republica, mediante el Refrendo, y en tercer término conforme a las
disposiciones relativas de los Cddigos Federal vy Distrital  de
Procedimientos Civiles, y el Cédigo de Comercio, sobre documentos
publicos e instrumentos auténticos. del Presidente a! expedir los actos o
documentos sefalados en el articulo 92 de la Constitucién, lo hace en
ejercicio de sus funciones, deniro de su competencia y facultades, y por
lo tanto tiene el cardcter de documento publico y no requiere de

autentificacién o cerificacion.

La iregularidad del Acto Administrativo en el Refrendo
Ministerial, ia falta del Refrendo Ministerial o los Reglamentos, Decretos,
Ordenes y Acuerdos del Presidente, implican una iregularidad de forma

que apareja la ineficacia total del Acto, al no ser obedecido.
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En Meéxico la practica administrativa vy legislativa
indistintamente lomadas Decretos a las Leyes, a los Actos del Congreso
que no son Leyes alos Actos del Ejecutivo que constituyen Reglamentos,
o los Decretos de mismo Ejecutivo, son ia expresidén de un acto puro y
simple que se dicta conforme a las facullades establecidas en la Ley, ¥
que crea situaciones juridicas individuales; la costumbre se menciono

también en los Reglamentos, Decretos y cuya finalidad es:

1.- Contener el Refrendo del Secretario en el Romo o Jete de

Departamento a que se refiere.

2.- Publicarse en el Diario Oficial de la Federacidn si contiene

disposiciones generales.
1. LA CORRESPONSABILIDAD

El Secretarioc de Estado, al refrendar, no sélo qutentifica la
firma del Presidente, sino que materialmente hace que el acto
retrendado sea eficaz. pero, siendo el Secretario un auxiliar del Ejecutivo
cuyo titular nombra y remueve sin ninguna limitacién, pareceria que el
Refrendo como herenciaq, aceptaq el Parlamentarismo, podremos hallar la

funcion de corresponsabilidaod que lo noturaliza.

Partiremos de considerar a la Secretarias de Estadoe como
Organos Politico-Administrativos, de acuerdo con las funciones adscritas

a su Despacho, tal como se encueniran apreciadas en el diario de
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debates del Congreso Constituyente de Querétaro; donde también se
menciona que iales Organos necesitan para el desempefio de las
labores del Ejecutivo, entendiéndose cada uno como los diversos Ramos
de la Administracion que son Organos del Ejecutivo: asi el Secretario de
Estado es un colaborador inmediato del Presidente con quien comparte
la responsabilidad det manejo de los asuntos de la Nacion, en lo posicién

competencia del Ramo PUblico asignado.

Ahora bien, el P_residente sélo puede ser acusado durante su
cargo por traicién a la Patria, por delitos graves det orden comun, en
donde lo esfera Administrativa gozo de absoluta inmunidad, por lo fanto,
son el Secretario de Estado y ahora Jete de Departamento Administrativo
los que al refrendar una disposicién presidencial, corresponsabiliza tanto
en su emisién como en su ejecucién en un Acto de Solidaridad Politica y
Administrativa, con quienes ejerce el mando. Quizds este efecto sea el

mas significativo del Refrendo Secretarial.

Fue precisamente el responsabilizar al Secrefario de Estado, lo
que expresamente, se pretendié con su contrafirma en las drdenes del
Presidente, en los Ordenamientos Constitucionales de 1814, 1822, 1824,
1834 y 1843 en consonancia con la Carta Gaditana de 1812, donde se

extrajo la Institucion.

La Constitucion Federal de 1857 se pacté del criterio hasta
ese entonces ifﬁpercnte, al contormar una esfera especial de
responsabilidades de los Secretarios del Despacho, haciéndolos
vuinerables por los delitos comunes cometidos durante su cargo. y por

los delitos, talta u omisién en que incurrieran en el ejercicio de ese Mismo
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cargo. Este Régimen produjo literalmente reformas en diciembre de
1982, que se limitan los distintos dmbitos de responsabilidad de los

servidores publicos, con mayor amplitud y precision.

Tampoco las Leyes sobre Responsabilidades de 1940, 1980 y
la aclual de 1983, se refieren de manera textual a la responsabilidad de
un Secretario de Estado, por refrendar un acto presidencial violatorio de

nuestro Régimen de Derecho.

No obstante lo inesponsabilidad administrativa del
Presidente, su colaborador debe de asumir esa responsabilidad, perque
en su calidad de auxiliar directo e inmediato de aquél toca ejecutar las
decisiones del titular del Ejecutivo v aunque sea de su Dependencia, la
misma Ley asigna una esfera competencia, deniro de la cual se
desenvuelven con cierta autonomia todo lo cual se sitia como

auteridad responsables frente a los gobernados.

En la actividad refrendaria, se pueden opreciar varias
hipdtesis que al menos tedricamente son susceptlibles de vulnerar el
Sistema Presidencial o el Régimen de legalidad, en cuyo caso habria de
dilucidar lg naturaleza de o responsabilidad, gue en su caso vendria; y

de esta manerq, es factible que se den los siguientes supuestos:

A} La negativa de refrendar un Aclo Presidencial.

B} La negoliva o el diferimiento de refrendar un
Decreto Promulgatorio.

C) Ei refrendo de instrumentos Administrativos ilicitos,
con conciencia de ello.

D} Bl Refrendo innecesario.



Dada su alta investidura hablande del Presidente de Ia
Repiblico, la responsabilidod que constifucionalmente se le ha confiado,
como conductos de la Administracion Piblica y  Politica del Pais, el
Fresidente de ia Republica es inmune, ya que sdlo puede ser acusado
durante su cargo, por los delitos de traicién a la Patria y delitos graves

del orden comun,

A partir de la Constitucién de 1824 se ha ido ampliande la
esfera de la inmunidad del Presidente pues, anteriormente, éste podia
ser enjuiciodo por cohecho o soborno cometidos durante el encarge o
por impedir lo celebracion de elecciones federales, la ascensiéon del
cargo del Presidente, Senador ¢ Diputado o por impedir que las Cdmaras
usen sus facultades; la Constitucién de 1836 reduce la inmunidad
presidencial, agregando los delitos oficiales por los cuales pueden ser
enjuiciados politica o penalmente durante su encargo y hasta un afic de

sU conclusién.

La Constitucién de 1857, amplia la esfera de proteccién del
Presidente, en el que y durante su encargo sélo puede ser acusado por
traicion a ta Patrig, violacién expresa de la Constitucién, ataque a la

libertad electoral y defitos graves del orden comin.

Nuestro actual Ordenamiento, desde su concepcidn y hasta
le fecha, limita las actuaciones de que puede ser objeto, al Presidente
unicamente en dos supuestos, por traicién a la Patria y delitos graves del

orden comun.
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Los sujetos de responsabilidad en términos de los articulos 108
de lg Constitucién y 2° de i Ley Federal de Responsabilidades de
Servidores Publicos, indica que son sujetos de responsabilidad: Los
representantes de eleccién popular, los miembros de tos Poderes Judicial
Federal y del Distrito Federal, y todas las personas que desempefien un
empleo, cargo & comision de cualquier naturaleza en la Adminisiracion
Publica Federal o en el Distrito Federal, estos serdan responsables por los
actos U omisiones en que incurran durante el desempefio de sus

funciones.

Los Secrefarios de Estado y lJefes de Deportamentos
Adminittratives son sujetos de responsabilidad y por o mismo
susceptlibles de incurrir en responsabilidad politica, penal o
administrativa. Observemos el dmbito material del Régimen de

Responsabilidades:

1 - Responsabilidad politica:

No todos los sujetos de responsabilidad lo pueden ser de
Juicio Polifico.

Padrdn ser sujetos a juicio politico, los Senadores y Diputados
Federales, asi como los Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la

Nacién.

Las personas gue tengan un cargo de servidor publico y que
por su naturaleza juridica tengan que refrendar también, estdn sujetos a

juicio pofitico siendo estos:
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» Los Secretarios de Estado.

» El Jefe de Departamento del Distrito Federal.

e El Procurador General de la Repiblico.

v El Procurador General de Justicia del Distrito Federal.

o Los Magistrados y Jueces del Fuero Comun del Distrito Federal.
» Los Direciores Generales o su equivalente.

s los Presidentes de los Tribunales Superiores de Justicia locales.

Estas personas serdn sujetos de juicio politico, sélo por
violaciones graves a la Constitucién y Leyes Federales y por manejo
indebido de fondos y recursos federales, aunque la resolucion
Unicamente serd declarativa y se comunicara a las Legistaturas Locales
correspondientes para que esfos sean las que procedan como

corresponda.

A excepcion de los listados en Ultimo términe, el juicio
politico, procede cuando se incurre en actos v omisiones gque redunden
en perjuicio de los intereses publicos fundamentales o de su buen
despacho entendiéndose por tales, segin el articuio 7° de la Ley de

Responsabilidades y el cual indica que:

l.- El ataque alas Instituciones Demociraticos.

it- El otogque a la forma de Gobiemo Republicano,
Represeniativoy Federal.

lli.- Las violaciones graves y sistematicas a las Garantias
Individuales o Sociales.

IV .- El ataque o las libertades det sufragio.

V.- La Usurpacion de Atribuciones,
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Vl.- Cualquier infraccion a la Constitucion o a las Leyes
Federales cuando cause perjuicio grave a la Federacién, a uno o varios
Estados de la misma, o a ia Sociedad, o motive algun trastorno en el
funcionamiento normal de lgs Instituciones,

Vll.- Las omisiones de cordcter grave, en los términos de la
fraccion antetior, vy

VIll.- Las violaciones sistemdticos o graves a los ptanes,
programas y presupuestos de la Administracién Publica Federal o del
Distrito Federal las Leyes que determinan el manejo de los Recursos

Econdmicos Federales y det Distrito Federal.

En el juicio politico la Cdmara de Diputados, sustancia el
procedimiento y funge como Organo acusador, mientras que la de

Senadores se desempena como Jurado de Sentencia.

2. RESPONSABILIDAD PENAL

Los Servidores Puoblicos, pueden también incurir en
conductas tipificadas como delifos, ya sean comunes o federales; los
primeros son los que se producen fuera de la esfera de servicio publico a
cargo del servidor, y los segundos se dan con motivo o en ejercicio de
un corgo publico. En cualquiera de los dos casos, el servidor publico
puede se procesado por el ilicito en que hubiera incurrido, s6lo que
algunos, por gozar del fuero conslitucional, no pueden ser procesados
sin que antes exista una declaracién de lo Cdmara de Diputados o la de

Senadores, en exclusivo caso de que la acusacion se dirija al Presidente
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de la RepUblica, en el sentido de que, de a lugar un procesamiento con

el efecto simultaneo de la separacién del cargo.

Ahora bien, los servidores puUblicos que gozan del fuero

constitucional son:

aj Los Diputados Federales y Senadores.

b) Los Ministros de ia Suprema Corte de Justicia de la Nacion.
c) Los Secretarios de Estado.

d) Bl jete de Departamento dei Distrita Federal.

e) El Procurador General de la Republica, y

f) El Procurador General de Justicia del Distrito Federal.

La declaracién de procedencia es, técnicamente, un clésico

requisito de procesabilidad del la accion penal.

3. RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA:

Los servidores publicos. son asi mismo, responsables por los
agctos v omisiones en que incurran durante el desempefio de sus
respectivas funciones, que afecten a la legalidad, honradez, lealtad,

imparcialidad y eficiencia que debe privar en el Servidor Publico.

El orticulo 47 de la Ley de Responsabilidades, proporciona el

catalogo de obligaciones de los servidores pUblicos, como marco de
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conducta al cual deben cefirse lielmente, so pena de incurrr en

responsabilidad administrativa.

Para la investigacion de responsabilidades y aplicacion de
las sanciones correspondientes, se ordend la creacion de Organos de ad
hoc, en los Dependencias y Entidades Publicas, denominadas
Contralorias internas, mismas que fienen el encargo de vigilar y hacer

guardar los principios del servicio publico, primeramente anctado.

4. LA LICITUD

En este caso es vital establecer, por principio de cuentas, si el
Refrendo es una facultad o una obligacién del méximo rango: ya quedo
opunfado que, en génesis, el Refrendo hace responsable expreso y
directamente al Ministro firmante, respécto de los actos del Presidente,
contrarios al Orden legal; este ingrediente de responsabilidad, por
lbgica, no puede obtenerse sin el refrendante actua sin arbitro, como
simple firmate o autémata; por ello, la Constitucion de 1836 ¥ el Proyecto
de Reformas a estas de junio de 1840, disponian con meridiana claridad
que a cada Ministro correspondia autorizar con su firma los Reglamentos,
Decretos y Ordenes del Presidente, en el que esta conforme,;
probablemente la discrecionalidad del Ministro al refrendar, o resultaba
ser muy obvia o demasiado libérima para constitucionalizarla, los cierto
es que, sin embargo la mencién de esa posible desavenencia con el

Presidente, desaparecié de los futuros textos fundaméntales; la intencién
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y sentido del Refrendo son manifiestos, de ahi que éste surja mas de una

facultad que de un imperativo.

Por su parte, el articulo 13 de la Ley que estructura la
Administracion Pulblica, sefigla que: ..los Reglamentos, Decretos vy
Acuerdos expedidos por el Presidente de la Republica deberdn, pora su
validez y observancia constituciondles, ir firmados por el Secretario de
Estado..., ello indica gue son los propics instrumentos los que, para su

eficaciq, ineludiblemente deben satisfacer el requisito del Refrendo.

Desde otro enfoque, no se establece que los Secretarios de
Estado deban refrendar los instrumentos, sino que éstos se retrenden

necesariomente para surtir efecto.

Entonces, con la negaliva del Refrendo el Secretario reacio,
no incumple una obligacién, sino que deja de ejercitar una facultad
discrecional; pero esta pasividad no debe obedecer a meros
caprichos, sino basarse en razones suficientes y fundadas provenientes
de una cenfrada conviccién personal, sobre la inconveniencia de

refrendar.

Por otra parte, el Secretario que asi actuarq, le costario su
disminucién, pero no incufriia en responsabilidad alguna, pues «a
despacho del sefidlamienic de aprobio politico, su sdlida de ia
Administracién, obedeceria mdés que nado, o sostenimiento de
pensamientos que se crean justos pero no estdn rehidos con la

onticonstitucionalidod del presidencialismo.
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Sin embargo, el Secretario de Estade que caprichosamente
dejara de refrendar un acto presidencial, si incurriria en responsabilidad
administrativa y hasta politica, si es que se ocasionard perjuicios a fo
tederacién lo cual redunda en menoscabo de los intereses piblicos
fundomentales o de buen despacho; se procede la responsabilidad
porque, aun cuando no se ejercite una facultad, tal actitud pasiva no

deriva de la Administracion Publica.

La negativa o el diferimiento de refrendar un Decreto
Promulgatorio, con la adicién al arficulo 13 de lo Ley orgénica de la
Administrocién Publica Federal, sucedida en diciembre de 1985, se
establecio que los Decretos Promuigatorios sélo requieren del Refrendo

del Secretario de Gobernacion.

A este particular, es importante precisar que, la promulgacién
como estado de la creacién de las leyes, estd asignada al Ejecutivo
quien asi se involucra dentro de la actividad legisiativa, en contra de’la
cual sélo tiene facultad de veto. salvado éste, la promulgacién es
obligada, de esta manerq, si el Presidente cubre un imperativo
constituciongl al promulgar las Leyes O Decretos del Congreso de la
Unién, con mayor razén el Secretario de Gobernacién opta, asi mismo a
Is] obligociéri, pues lo coercitivo para el fitular necesariomente lo es parg

el auxiliar.

De lo anterior, la negativa de refrendar un Decreto
Promulgatorio o redactar la firma secretarial, acaorrearia una grave

responsabilidad, que daria lugar a la incoacién de un juicio politico,
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Federales con perjuicio grave a la Federacién.

El refrendar un Instrumento Administrativo ilicite, sin
conocimiento de causg; pudiera suceder que se refrendaran
instrumentos presidenciales contrarios al orden legal, pero cuya licitud
escapa a la comprensién del refrendante; en este caso existen medios
ordinarios y extraordinarios para combatir la resolucién tasciva, sin gue su
inconstitucionalidad le arribe una responsabilidad al refrendante, que

actud creyendoe hacer lo debido.

Bl refrendo de Instrumentos Administrativos ilicitos, con
conciencia de elio; al principio de este opartado se menciond la actitud
responsable de un Secretario que a sabiendas de su inminente renuncia;
se¢ opone al refrendar de un Acto Presidencial que o su juicio resulta
ilicito; el supuesto enunciado es todo lo contiario, aqui habria
responsabilidad juridica y politico del Secretarie firmante mismo que
pudiera ser, inclusive penal, si el refrendante hubiera proporcionado la
emision del Acto Presidencial ilicito, como seria proponer el
otorgamiento de alguna concesiéon o autorizacién presidencial en
beneficic de un familiar del Secretario proponente, o tercero que ia ley

eipresomen’re lo prohibe.

En el Refrende innecesario; no contiene ningun grado de
ilicitud y mas bien es un defecto por exceso que no agravia el acto
refrendado: en numerosas ocasiones se duda sobre la procedencia del
refrendado, por parte de un determinado Secretario de Estado, y para

evitar una posible declaracion jurisdiccional de ineficacia de
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innecesarios.

A criterio de la Corte, los Actos Presidencioles deben
refrendarse por los Secretarios, cuyos ramos se afecten substancialmente;
su razonamiento es muy comecio, pero como se conocerd hasta lo

solucién de una contienda judicial, se opta por refrendo en demasia.

Después del andlisis realizado, es de conciuirse, que los
servidores publicos que han de refrendar actos del Presidente de la
Republica, pueden incurrir en responsabilidad, siempre que por omision,
o bien por defecto en la accién, vulneren bienes juridicamente

protegidos.

D. EL REFRENDO EN EL SISTEMA PARLAMENTARIO

Por su lineamiento expreso, la mayor importancia dei
Refrendo Ministerial, denfro de la organizocion parlamentaria se
manifiesta por la responsabilidad que da lugar a la que en un principio
era de naturaleza penal, perc que se ha transtormado por sus grandes
cualidades en responsabilidades politicas, la que tiene carocteres

distintos de aquella.



Para una mejor explicacién de lo que es la responsabilidad
politica, nada es tan claro como el conjunto de coracteres que sefala

Gonzalo Dicey, y que son:1?

1.- La responsabilidad penal supone un mal sentido juridico,
Il comision de un acto llegal, en cambio la politica es motivada por

razones simplemente de conveniencia y oportunidad.

2.- Conta el sujeto de otra responsabilidod que actua

mediante recursos juridicas.

3.- Finalmente nos trae como consecuencia la impaosicion de

penas, v la separacidon del cargo.

Existen dos funciones qgue lienan el Refrendo en el
parlomentarismo y gue determinan primordialmente su existencia en
estos sistemas, por su parte, lo limitacion de la voluntad del fefe de
Estado, al cbligarlo a someter sus actos al consentimiento del Gabinete y
por el Ministro correspondiente que debe autorizarios por medio del
Refrendo, y por la otra parte, la prueba material o expresion objetiva del
consentimiento de! Ministro Refrendatario, que serd sujeto responsable
anfe el Parlamento en forma politica, separadamente de o

responsabilidad iegal que dicha intervencion le pueda ocasionar.

Estas dos funciones del Refrendo se realizan plenamente en el
Sistema Parlamentario, ya que el Jefe de Estado no puede actuar sin el

Refrendo del Ministro el cual materializa la responsabilidad politica del

 Dicey Grosa, Gonzalo. El Refrendo Ministerial - Madrid, 1934 .- Pag. 325.
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refrendotario ante el Parlamento, de tatl suerte que si la finalidad del acto
refrendado adn cuando una y ctro sean legales, no es del agrado del
Parlamento ai no ser compartido por la mayoria legislativa; y pueden
serle pedidas al Ministro mayores explicaciones, o aon sin ellas emitir un
voto de censura, expresién de la falta de apoyo de los Camaras que

puedan provocar su caida.

Por ofra parte, si el Ministro se niega a refrendar, el Jefe de
Estado no tiene absoluta libertad para removerlo y poner otro en su lugar
ya que este tendria que ser escogido en la mayoria parlamentaria, v si la
opinién del Ministro renuente encuentra apoyo en la Camara el
Soberano o Presidente, se volverd a encontrar ante la misma situacién

gue provocé &f conflicto.

Claro es, deciamos ya que al Jefe de Estado le queda un
recurso, seq para apoyar a su gabinete ante el Parlamento o para hacer
prevaiecer su criterio sobre ambos, disolviendo el Parlamento en uso de

sus facuttades para ello.

Para que esta medida sea etectiva, debe realizarlo con el
apoyo popular, pues de no ser asi, esta obligodo a convocar a nuevas
elecciones: ' favoreceran invariablemente a representantes que
mantengan el mismo criterio del disuelto Parlamento, con lo cual sin

remedio surgird nuevamente la misma situacién.

Esta circunstancia hace que el Refrendo Ministerial tenga
lugar importante en la estructuro constitucional de los Sisternas

Parlamentarios, conformando una institucidn insalvable para el Jefe de
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Estado que viene a limitar su voluntad, obligdndolo ha someter sus
decisiones al consentimiento de su gabinete el que se responsabiliza por

la direccidn de ia poelitica del Ejecutive ante ef Parlamento.

El Ministro esta conciente de que, el Acto que refrenda es
parte de |a politica, el lefe del Gabinete, los Ministros v el Ministro que

refrenda forman una entidad politica responsable ante el Parlamento.

El Refrendo con funciones completas, en el Sistema
Pariamentario  sufre  ciertas modificaciones por  disposiciones
constitucionales y por ciertas modificaciones que @ sufiido el mismo
parlomentarismo con el transcurso del tiempo, en pdrralos anteriores
deciamos que ha dado lugar a un bisefalismo gubernamental, per ia
organizacién del Ejecutivo en una dudlidad de Organos integrado, de un
fado, por el Jefe de Estado. representativo de la unidad e
imesponsabilidad estatal, y el ofro, por los Ministros, verdaderos
responsables y Organos de enlace con el Parlamento. A esa dualidad se
debe que se ofirme que el Soberano o Presidente vaya adquiriendo el
caracter de ligura decorativa, y que en gran parte sus alribuciones

pasen al Gabinete.

Esta interpretacion del Sistema se basa principalmente en dos
afirmaciones, por una parte la irresponsabilidad del Jefe de Estado; y la
tradicién inglesa que parecen excluito de actividades ejecutivas
propiamente, sin embargo, parag las funciones que son inherentes al
Refrendo, el hecho de que el Jefe de Estado sea responsable no le

afectaq, sino por el contrario forman parte de ellas.
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En cuanto ainglaterra, en donde el Partamente se ha tomado
como modelo, diremos que siempre la Corona detecta cierta
intervencién en la direcciéon del Gobiemo; pero en otros paises, el
Soberano o el Presidente tiene mayor intervencion, como en Francia gue
en la practica el Presidente de lo Repuiblica preside el Consejo de
Ministro; 1o que sucede es que, en la vida politica del parlamentarismo
concretamente en Inglaterro, el gabinete ha ido adquiriendo facultades
ejecutivas propias, de tal forma que, ya no son actos del Rey, en fanto
que este conserva sélo determinadas prerrogativas. De todas formas
funciona la responsabilidad politica en contra del gabinete. Sélo en este
caso, ¢ sea cuando actia con base en facultades propias, surge la
responsabilidad politica por actos propios y el gobinete puede caer por
un voto de censurq, lo que permite al Parlamento gobernar a través del

gabineie.

Este punio de vista que reduce ol Jefe de Estado a un pasivo,
encuenira entre lo moderna teoria constitucional gran apoyo. En
redlidad, se trato de reconocer ademds de los tres poderes tipicos

actuantes, un cuarte poder neutral.

El que formuié esta teorio fue Benjamin Constant, que
expresd .una distincion especifica entre el Poder Ejecutivo y el Poder
Neutro, cuya misién es mantener un orden entre los demdas, de tal suerte
.que, no se cruce el uno con el ofro, conservondo a cada uno de ellos en
su sitio, por-ello, dice, es logico que no forme parte de ninguno de los
otros, pues dejaria de ser nevtral. Por lo que, el Poder Legislativo reside
en las Asambleas representativas, con la sancién del Rey; el Poder

Eiecutivo en los Ministros; y el Poder Judicial en los Tribunales; el primero
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hace las leyes, el segundo provee su ejecucion general, y el tercero las
aplica a los casos particulares. Ei Rey autoridad neutral e intermediaria,

esta en medio de estos tres Poderes sin ningun interés en mantenerlo.!?

Para algunos traotadistas esta teoria constituye la bose de la
organizacién parlamentaria actual; atendiendo a ello, ia utilidad del
Refrendo se pierde, se hace obsoleta, dicen, puesto que la
responsabilidad de los Ministros no surge por haber autorizado con su
firma un auto del Jefe de Estado, sin que resultar@ responsable por actos
propios compartidos dentro de la competencia de su cargo; por lo cual
independiza sus esteras, y el Jefe de Estado y Minisiro, actuan por cuenta
propia, en razén de lunciones auténomas, siendo responsable de sus

propios actos.

Por nuestra parle consideramos que dentro de los Sistemas
Parlamentaries, las relaciones naturales que guardan Legisiativo,
Gabinete y el Jefe de Estado, permiten formular y delimitar ta politica de
gobierno, fundan por si sola la necesidad de una cierta intervencién del
Jefe de Estado, gque por pequeiia que es, siempre permitird al Fresidente

o Soberano actuar dentro de la politica,

No creemos que en el parlamentarismo se deba considerar ol
Ejecutive como posesion exclusiva de alguno de los dos, sino

considerarlo iguaimente; encarnado el Jefe de Estado tantc en el

.Consejo de Ministros como en el Presidente de la Replblica o el

.Soberano. Esta concepcidn det Ejecutivo dentro del parlamentarismo

permite ol Jele de Estado actuar, pero siempre estard sujeta su

" Constant, Bemjamin. Curse de Politica Constitucional - DBruselas, 1945.- Pag. 2.
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actuacién, al Refrendo Ministerial con lo que aun en el campc de
aplicaciéon més pequeio, el Refrendo siempre tendrd como institucion

caracleres propios.

E. EL REFRENDO EN EL SISTEMA PRESIDENCIALISTA

Por lo expresado en este trabgjo, podemos dfirmar que el
Refrendo es wuna institucién propia y tipica de los Sistemas
parlamentarios, en los que descansa sobre bases firmes, pero no asi del

presidencialismo, el buen ejemplo son los Estados Unidos.

sin embargo, no en todos los paises cuyas Constituciones
consagran un Sistema Presidencial va a suceder io mismo, México y
Argentina son paises organizados constitucionalmente, bajo un Sisterna
Presidencial en los cuales los Jefes de Estado deben ser sometidos al

Refrendo del Secrefario corespondiente.

Argentina, cuyas disposiciones constitucionales, relativas a
las funciones de los Secretarios, son en gran parte parecidas o las
relativas de México, es uno de los paises que debido a la gran influencia
en su época del-movimiento revolucionario francés de 1789, asimila
buen nUmero de sus ideas y las plasma en su Constitucién, incluye
algunas gue, se explican en principio como una mera limitacién, debido
posiblemente a que los constituyentes no llegarGn o comprender

plenamente ei funcionamiento de instituciones, tales como el Retrenido.
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Los que sucede er: este pais de América del Sur, es que por
un lado el Jefe de Estado puede nombrar libremente a sus Secretarios, sin
necesidad de hacerlo, de acuerde con la mayoria dei Congreso vy
removerlos sélo él libremente, y no como ocurre en los paises
organizados en forma parlamentaria en donde la caida del Ministro
puede ser provocada por la mayoria legistativa; pero como, por oto
lado el Presidente debe someter sus Actos ol Refrendo del Secretario

correspondiente.

La existencio del Refrendo, lo responsabilidad de los
Secretarios, por Actos del Ejecutivo, ha provocado que en Argentina se
ponga en tela de duda la unipersonalidad del Ejecutivo; se considera
gue, por ser sujelos de responsabilidad, los Secretarios por Actos del
Ejecutivo ejercen un poder ya que pard el poder y responsabilidad son

correlativos,

Por su parte, Gonzdlez Caolderén, “estima que no sélo por su
elemento de la responsabilidad cabe considerar que los Ministros o
Secretarios forman, con el Presidenie el Ejecutivo pues en ese caso
habria de aceptar que en los Estados Unidos por estar los Jefes de
Departamento sujeto al Juicio Politico forman parte del Ejecutivo lo que
no se considero admisible. Opina también este oulor que el Sistema
Politico Argentino, los Actos del Presidente debdn ser refrendados por un
Ministro responsable, para hacer eficaces no se destruye ta unidad del
Ejecutivo; tombién afirma acerca del Refrendo que el objeto de esie
requisito no es que el Acto Ejecutivo sea efecto de dos voluntades
concordanfes,- cada una con derecho para privar por esto también

implicaria una contradiccién con la doctrina quténtica de la unidad del
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poder, prevatece puesto que él sblo es el depositario, constitucional del

Poder FEjecutivo, como enfdticamente se dice en la Constitucién."4

También se considera esa divisién de! Ejecutivo en razén del
Refrendo al decir: "Ei Refrendo crea una doble competencia en su
ejercicio practico”. No basta que el Presidente quiera un acto de
gobierno; sin el acuerdo del Ministro, su guerer serd juridicomente

inexistente un mero proposito.

Para que el Acto cobre vida, es absolutomente menester que
nazcd junio con él otro elemento distinto; la responsabilidad del Ministro
que lo autoriza, y el verdadero control no surge del Retrendo sino de su
correlativa responsabilidad inherente; cuandc el Ministro responde a un

Acto de Gobierno se constituye ipsofacto.

En el Sistema Mexicano la Constitucién de 1917 establecié en
la Secretarias de Esiado y los Departamentos Administrativos, segin los
antecedentes legislativos, hacia consistir la diferencia entre unas y otros,
en los Departamentos carecian de carécter politico, no tenian la
facultad de Refrendo, mientras que las Secretarias si tenian caracter

politico.

En obiil de 1981, se reformaron los articulos 90 y 92
Constitucionales, que vinieron @ acabar con aquella diferencia, el
primero de los negocios del orden administrative estaran a cargo de la
Secretaria de Estado y Departamentos Administrativos, y el segundo de

los preceptos citados es que, “"todos los Reglamentos, Decretos vy

" Gonzilez Calderén, Juan. Derecho Constitucional - Argentina, 1930.- Pag. 296.
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Ordenes del Presidente deberdn estar firmados por el Secretario de
Estado o por el Jefe de Departamento Administrative a que el asunto

corresponda y sin ese requisito no serd obedecido.”

Sobre el parlicular me parece, gque en los Sistemas
Presidenciadles que consignan, como el nuestro, el Refrendo, la fitulacién
del Ejecutivo parece dividirse entre el Presidente vy sus Auxiliares sobre
todo ante la posibilidad, principalmente teérica de que el Jefe de
Estado, no pudiese enconfrar una persona que en funciones de
Secretario de Estado. estuviera dispueste a refrendar; pero aquf, no se
tiata de que el funcionario se haga responsable frente al Legistativo por

el ineamiento de la politica dei Ejecutivo.

Lo que sucede en nuestro pais segun después veremos, serd
responsable tdcticamente frente al propio Jefe de Estado, el conductor
dela poliﬁ.ca o sera sujeto de responsabilidad penal, en caso de implicar
un delito al acto refrendado, situacion en la que el Presidente serd el mds
interesado en proceder correctamente, de tal forma que la practica no

tendria problemas en nombrar a un Secretario dispuesto a refrendar.

En vez de aceptar que el Poder Ejecutivo se divide entre unos
y otros, debe suponerse una cierta estabilidad de unos funcionarios
frente o los otros, pero al depender los Secretarios y Jefes de
Departamento paora su nombramiento o remocién solomente e
Presidente de la Repulblica, no debe aceptar el Retrendo como
elemento para justificar esa division, pues entonces el ejercicio del poder

que les corresponde, estaria sujeto o le focullad que conserva el
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presidente lo que es sin dudg, alguna para conservarios o no en su

puesto.

La tacultad libre de nombramiento de los Secretarios, nos
hace pensar que el Refrendo en un Sistema Presidencialista, como el
nuestro; no debe entenderse mds que un requisito, que de no cumplirse
provoca, que el Acto del Presidente pueda dejar de cumplirse; siempre
sujeto a esa atribucion, de que no implicar un delito el acto. El
Presidente seria el menos interesado en sostener y le permitir@ no
encontrarse ante una barrera insalvable, conservando la direccién de la

politica,
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EL CASO EN MEXICO



CAPITULO 1li

EL CASO EN MEXICO

A. EN EL TEXTO CONSTITUCIONAL

Consagrado el Refrendo en la Ley de la Monarquio Francesa
de 179}; en esa época se expresaba principalmente por autores
franceses y por la gran repercusion ideolégica de la Revolucidén
Francesq, y por suponerse que en aquellos paises en que existia el
régimen mondrquico, tuviera gran influencia la citada Constitucion, pues
al establecerse la responsabilidad del pjoder como dogma doctrinario en
la Europa Confinental tuvo que buscarse un medic que plasmara esa
idea dentre de o organizacion misma del Estado; de ahi que o buscar el
origen del Refrendo en [a Constitucién de Cadiz de 1812 vy
posteriormente en los Ordenamientos Constitucionales Mexicanos,
tengamos que remontarnos a la Constituciéon Francesa, la cual habia
conscgrodo.el Refrendo Ministerial, como un inshumento que hacio
posible responsabilizar a un Ministro con ias 6rdenes del Monarca por él
aceptados y al mismo tiempo no contravenir la inviolabilidad del Rey

mismo.

Partiendo de la comisién redactora de las Cartas de Cdadiz en

que la persona del Rey es sagrada e inviolable, el mismo deberia de
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hallarse en tal situacién, que se encontrara exento de toda
responsabilidad; pero al no poder dejar al pueblo en manos de un
Gobierno iresponsable por los efectos mismos de la idea dominante,
tuvo que buscarse una asociacion entre Monarca y Ministros que
hicieran compatibles esos principios antagénicos, encontrédndose con
esta situacién habian sido salvada en la Constitucion Francesa de 1791,
en la que establece que el Refrendo hacia posible ta coexistencia de dos
ideas que parecian inconciliables, de esta manera queda consignado el
Refrendo en la Constitucién de Cadiz como un requisito necesario para

la validez y debido cumplimiento de los actos del Monarca.

En el articulo 225 de la Constitucién de Cdadiz, manifiesta
textualmente y para reafirmar el parrafo anterior: “Todaos las érdenes del
Rey deberan ir firmadas por el Secretario del Despacho del iamo ol que
el asunfc comesponda. Ningdn Tribunal ni persona publica dard

cumplimiento ala orden que carezca de este requisito."1s

Los Secretarios dei Despacho, denominacién que procede
directomente de ésta Constituciéon y que siguieron en las nuestras; al
otorgar su firma se hacen responsable por los actos refrendados en los
términos del arficulo 226, que dice: "Los Secretarios del Despacho serén
responsables de las Cortes v de las Ordenes que autoricen contra la
Constitucion o fas Leyes, sin que les sirva de excusa haberlo mandado el

Rey."é

1* Tena Ramirez, Felipe. Leyes Fundamentales de México,.- México, 1975.- Pag. 57.
¥ g
1 Tena - ap. cit.- Pag. 58.
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En su obra, origenes del Régimen Constitucional de Espaiaq,
Ferndndez Almagro dice: "Consideracién especial merece Ig
responsabilidad de los Secretarios del Despacho, drganos inmediatos del
Rey por utilizar las palabras del discurso preliminar son responsables de
cuantos actos refrenden. El Refrendo pues, es un endoso insiontdneo de

posibles culpas, y no cobe dlegar la obediencia debida."V7

B articulo 226, no exime ql Secrefaric que redlice los
mandatos de! Rey, no hay otra salida licita para ta discrepancia que la
disminucién fulminante. En otro caso, la responsabilidad descargara
sobre el Ministro; la responsabilidad de los Secretarios, de acuerdo con
este precepto, es de responder por la legalidad y constitucionaglidad
partamentaria, en la cual el Ministro responderio ante las Cémaras por el
acta de su propia firma en su caso; se ¢creq una especie de control de o
legalidad de actos del ejecutivo, puesto que, se establece el Refrendo
no solo como un requisilo para el cumplimiento de ia Orden Real, sino
que ademas, se utiliza como un instrumento para realizar y determinar la
responsabilidad del Minisiro por lo que se refiere a los actos que

resultaran contrarios a la Ley o a la Constitucidon misma.

Por otra porte, enconiraremos establecida como atribucion
del Rey, nombrar y separar libremente a los Secretarios det Despacho, en
los términos de la fraccion décimo sexta del arliculo 171 de esta

Constitucion.

Entre los puntos concretos que demuestran la influencia

francesa sobre Ilos Constituciones Latinooamericanas, el Profesor

"7 Citado por Antonio Martinez Baez. [) Ejecutivo y su Gabinete, Revista de la Facultad de Derecho.
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Fitzgibbon sefidla el requisito de!l Refrendo Ministerial para autentificar los
actos de los Presidentes;'s sin embargo podemos afirmar que la Ley
Suprema de 1791 de Franciq, influye por jo que al Refrendo toca, a través
de la Constitucion de Cadiz de 1812, v en los origenes de los
disposiciones constitucionales mexicanas en lo relativo a las funciones
de los Secretarios del Despocho encuentron el Refrendo, que alcanza su
consignacion en la primera Constitucidn Mexicana de 1824; en términos
muy parecidos a los que habia utilizado la Carta de Cadiz y que en parte

se encuentran reproducidos en la Constitucion de 1917.

De tal forma, y sin necesidad de entrar al estudio de si tuvo o
no vigencia en Territorio Mexicano, podemos afirmar que la Constitucién
Gaditana, viene a ser el antecedente de la regla Constitucional, y que
sobre el Refrendo se va a desarrollar en la Constitucidn de México,
influyendo sobre todo en lo que se refiere a lo redaccién misma de la
disposicién, afirmaciéon que no necesita ser declarada, pues basta
compaoarar los textos en cuestion para convencerse de ello, es decir, la

Constitucidon de 1812, la de 1857 v la vigente.

No obstante esa marcada influencia en nuestro derecho, va
desarrolléndose con las caracteristicas que obedecen a la organizacién
politica propia de nuestro régimen, vemos pues la evoluciéon de esta

Institucidn, en nuestro texto Constitucional.

'* Tena.- op. cit.- Pag. 59.
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1. DECRETO CONSTITUCIONAL PARA LA LIBERTAD DE AMERICA
DEL 22 DE OCTUBRE DE 1814

Bl Decreto Constitucional para la Libertad de América de
1814, fue la primera Constitucién Politica en nuestro Pais, no llegd ha
aplicarse; sin embargo y dadas {as circunstancias en que fue creado, al
poco tiempo de iniciada la Independencia, hacen una breve referencia
sobre éstq, para el estudio gue nos proponemos en este trabgjo de tesis,
el articulo 144 consagra el Refrendo de los Secretarios al decir: "Los fitulos
o Despachos de los empieados, los Decretos, las Circulares y demas
Ordenes que son propios de! dlto Gobiemo, iran firmados por los tres

individues y el Secretario a quien corresponda el asunto.”

Los 6rdenes concernientes al Gobiermno econémico y que
sean de menos cantidad, las firmard el Presidente y el Secretario a quien
toque, en presencia de los tres individuos del Cuerpo; y si alguno de 'ios
documentos no llevara las formalidades prescritas, no tendrd tuerza ni

serd obedecido por los subaiternos.'?

El gobierno establecia en su articulo 132, que era de tipo
Colegiado, integrado por tres personas, deberia de otorgar su firma
cada uho de los componentes del Supremo Gobiemo y el Secretario
respectivo: pero se establecia para las drdenes de menor jerarquia, que
solo necesitaban ir firmadas por el Presidente y el Secretario

correspondiente.

' Tena - op. cit.- Pag. 59.
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Et Presidente era uno de los tres individuos en funciones de
tal, puesto que se alternaba por cuatrimesires, pero que no les daba
preeminencia sobre los ofros dos. En estos casos lo firma del Secrelario
respectivo debia redlizarse en presencia de los tres individuos y 1o misma
disposicion alcanzaba al Presidente. Consignaba también la necesidad,
paia su debida obediencia, por parte de los subaliernos de llenar los
requisitos que establecia y por lo tanto, consignaba el Refrendo como

necesario.

Establece la responsabilidad que surge por el ejercicio del
Refrendo, en su arliculo 145, en los términos siguientes: "Los Secrefarios
seran responsables en su persona de los Decretos, Ordenes y demads que
autoricen las boses, o contra las leyes mondadas a observar y que en
adelanie se promulguen.”? ademas, consigna las bases necesarias para
hacer electiva esta responsabilidad, estableciendo en su arliculo 144
que indica: "Decretard ante todas las cosas el Congreso, la noticia
justificada de 1a transgresion que da lugar a la formacién de la causd' y
en su articulo 147, agrego: "Dado este Decreto, quedard suspenso el
Secretario y el Congreso remilird todos los documentos que causa, ia

substanciard y sentenciarg conforme a las teyes”.2!

En esta formao, se pretenderia controlar tos actos del Ejecutivo
por lo que a su legal expedicion se refiere; control en el gue interviene
tanto el Supremo Congreso como el Poder Judicial siendo determinada,
como sancién inmediata, la suspension en el ejercicio de su cargo, es de

suponer que la Revolucién dictada podria llegar a separarlo del mismo,

™ Tena.- op. cit,- Pig. 46.
' Tena.- op. cit.- Pag. 46.
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Los Secretarios, que deberian tener el tratamiento de Sefioria
{articulo 140), eran tres; de Gobiemo, de Guerra v de Haciendaq, su
encargo duraba cuatro anocs {articulo 134), el nombramiento y remocién
de ellos no quedaba dentre de la esfera competencial del Supremo
Gobiemno. La férmula de nombramiento se consagraba al arficulo 158, es
decir: "Por la primera vez nombrard €l Congreso los Secretarios del
Supremo Gobierno, mediante escrutinic en la que haya examen de
tachas y pilurafidod abs_oluio. de votos. En adelante hard este
nombramiento a propuesta del mismo Gobierno, quien lo verificard dos

meses antes que cumpla el término de cada Secretaria. 22

Para la remocién de los Secretarios, en el periodo de su
encargo, era necesario seguir el procedimiento que determinaban los
articulos 1446 v 147 arriba citados en el caso que incurriera aquella que
resultara det Refrendo de un acto ilegal. El Supremo Gobiemo no sdio
podia nombrarlos y removerios libremente, sino que, tompoco podia
nombrarios o suspenderlos en sus funciones, pues no obstante que el
articulo 164 en su parte relativa establecia, entre sus faculiades la de
“suspender también a los empleados, que nombre el Congreso cuando
haya contra éstos sospechos vehementes de infidencia, remitiendo los
documentos que hubiere al mismo Congreso, deniro-de veinticuatro
horas, para que declare si hay o no lugar a la formacion de causa. Del
texto del articulo 147 se desprende que la suspension del Secretario
respectivo procederio una vez que el Congreso decrefara que si habia
lugar a la formacién.de la causa, quedando por lo mismo excluido de lo

dispuesto por el cilado articulo 164, en lo que respecto a la suspensién

22 Tena.- op. cit.- Pag. 48.
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de sus lunciones y por lo tanfo, considerdndose como funciones de
distinta naturaleza, para este efecto, que los demdas empleados a los que

se refiere dicho arficulo.

Esta Constitucion no consigna una faculiod expresa para
removet con libertad o los Secretarios, lo que da fugar @ dos supuestos: ©
bien, eran removidos durante el periodo de su cargo mientras no se
encontraran en los supuestos de los articulos 145, 146 y 147 citados; o
bien si partimos det principioc de que quien los nombrara podia
removerlos, nos encontramos con una situacion parecida a los sistemas
parlamentarios pueste que, la mayoria en el Congreso era definitiva para
su nembramiento, esa mayorio podia obligarlos a dimitir, por un voto de
censura ya no en el case de legalidad del acto refrendado, sine por el

lineamiento politico del mismo.

En el mes de noviembre de 1821, la Regencia del Imperic
promulgé un Reglamento denominado "Establecimientos de los Ministros”
para el Gobierno Interior y Exterior de las Secretarios de Estado y del
Despacho Universal, aqui no se establece que el Refrendo, aun cuando
po'r' naturaleza se refiere concretamente a la organizaciéon y obligacién
de la Secretaria de Estado, pero nos parece interesante mencionarlo por

el uso que hace de los términos "Ministros” y “Secretario de Estado”.

Concretamente se refiere a "Secretarias de Estado y del
Despacho Universal'. Sin embargo al referirse a las obligociones de sus
titulares utiliza la palabro "Ministros” en su articulo primero, cuyo titulo
“denominacién y nimeros de empleados”, se establece que: "cuando ios

Ministros que se fitulan Secretarios de Estado y del Despacho Universal’,
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asi que hablia de Ministros pero delermina que el nombre que les
corresponde es el de Secretarios de Estado y del Despacho Universal,
denominacién gque en nuestro derecho proviene directamente de la
Constitucidn de Cadiz de 1812,

También es importante lo dicho en el cuerpo legal, yo que
como no se consagra el refrendo de los Secretarios, la Regencia queda
libre de someter sus actos a la firma legdlizadora de los mismos

Secretarios.

2. REGLAMENTO PROVISIONAL POI.ITICO DEL IMPERIO
MEXICANO DEL 18 DE DICIEMBRE DE 1822

La Junta Nacional Instituyente, en el mes de febrero de 1823,
aprobé el _Reg!omen'fo Politico Provisional del Imperioc Mexicano,
formulado por lturbide para regir mientras se expedia la Constitucion y
“Bajo cuya modesia denominacion al decir de lovala citodo por
Goccnegro se trataba de dar en realidad una Constituciéon formal a la
Nacion.” Su articulo 29 decia: El Poder Fjecutivo reside exclusivamente
en el Emperador y como Jefe Supremo del Estado, su persona es sagrada
e inviolable y s6lo sus Ministros son responsables de los actos de su
gobierno. que autoriza necesaria y respectivamente pdrc que tengan

efecto." 2

¥ Tena - op. cit.- Pag. 122.
2 Tena.- op. cit.- Pag. 132
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A partir de esta disposicién, al igual que ia relativa yo
mencionada de la Constitucién de Cdadiz de 1812, del supuesto de que
la persona del Emperador es sagrada e inviolable, tiene que establecer
due la responsabifidad de los actos de su gobiemo recaeria en los
Ministros del mismo. La responsabilidad de los Secretarios que eran
nombiados y removidos con libertad por el Emperador?. No era como
en la de 1814, sdlo por los actos que resultaran ilegates, sino que por

todo acto refrendodo.

En este cuerpo legal no se establecia expresaomente el
Refrendo desde el punto de vista de que no se precisa que "lirmardn” las
Ordenes Reales: en el texto del articulo 29 transitorio era consignado con
otfras palabras y osi debe entenderse que la autorizacién de los
Secretarios se tendria que manifesiar por medio de la firma, como un

requisitc para que tuviera efecto.

3. EL ACTA CONSTITUTIVA DE LA FEDERACION DEL 31 DE ENERO
DE 1824

El articulo 17 del Acta Constitutiva establece el Refrendo dl
decir; "Todos' los Decretos y Ordenes del Supremo Poder Ejecutivo
deberdn ir firmodos del Secretario del Ramo a que e! asunto
conesponda, y sin este requisito no serdn obedecidos."2s Es de notarse

que su redaccidn tiene gran parecido ceon ia disposicion de la de Cadiz

* Tena.- op. cit.- Pg. 135,
* Tena.- op. cit.- Pig. 157.
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de 1812, en su primer pdrrafo “Todas las 6rdenes del Rey deberdn ir

firmadas del Despacho del ramo a que el asunto corresponda.”

Su articulo 16 fraccion 1, otorga al Poder Ejecutivo, Ia
facuitad de "nombrar y remover libremente a ios Secretarios del
Despacho"?, encontrdndose con ello que desde este cuerpo legal, el
Refrendo se encuenira supeditado en México a esta facultad. Por otra
parte, no se consagra responsabilidad al ejercicio del Refrendo, ni se
establece capituio atguno sobre esta materia por 1o que respecta a tos
mismos Secretarios del Despacho suponiendo que se haya dejadoe para

que fuera consignado en la Constitucion que deberia elaborarse,

4. CONSTITUCION FEDERAL DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS DEL 4 DE OCTUBRE DE 1824

E! Congreso General Constituyente, aprobé el dio 3 de
octubre de 1824, la Constitucién de los Estados Unidos Mexicanos,
firmada el dia 4 y publicada al dia siguiente por el Ejecutive con el
nombre de Constitucién Federal de los Estados Unidos Mexicanos, la que
fue la primera Constitucién Republicana elaborada en el Pais, que

alcanzé vigencia.

La Seccion Sexia del subtitulo 1V, bajo la denominacién “Del
Despacho de los negocios de Gobierno" establecia entre otras cosas ta
facultad refrendataria; y su articulo 118 decia: "Todos los Reglamentos,

Decretos y Ordenes del Presidente deberdn ir firmados por el Secretario

" Tena.- op. cit.- Pag. 157.
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del Despachc del Ramo o que el asunfo correspondg, segun su

Reglamento v sin este requisito no serdn obedecidos.”2

Consagra pues el Refrendo, como un requisito indispensable
para la observancia de los Reglamentos, Decretos u Ordenes del
Presidente, ademds su articulo 119 establecia la responsabilidad de los
Secretarios del Despacho por el ejercicio del Refrendo, al decir: "Los
Secretarios del Despacho serdn responsables de los actos del Presidente,
que autoricen con su firma, contra esta Constitucién, el Acta
Constitutiva, Leyes Generales y Constitucionales particulares de los

Estadops."2?

De esta manera siguen los lineamientos de la Constitucién
Gatidana, puesto que el Refrendo era consignade con términos
parecidos y se insistia en responsabiiizar a los Secretarios’ que eran
nombrados y removidos libremente por el Presidenie®, por los actos que
resultaran ilegales, estableciendo expresamente, con lo que amplia el
texto del de Cadiz y por lo que se refiere a los actos outorizodos

contrarios a la misma Constitucién.

En el acta Constitutiva de Leyes Generales y Constitucionales
dé los Estados, se preveia un control de la legalidad de los actos del
titular del Ejecutivo, en que intervienen tanto el Congreso (articulo 38 y
40), y que determinaban si habia o no lugar a la formacion de la causa,
contra el Secretario en este caso [articulo 38 fraccién ill), ol que podria

suspenderio en sus funciones; cuando lo Corte Suprema de Justicia

* Tena.- op. cit.- Pag. 186.
* Tena.- op. cit.- Pag. 186
¥ Articulo 110, fraccién IV,
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{articulo 137 fraccién V, inciso cuarto) que conociag y sentenciaba el
asunto como Tribunal competente, cuando el Congreso le turnaba el
proceso; puesio que el Presidente sélo podia ser acusado por los delitos
cometidos durante su encargo por traicién contra e Independencia
Nacional o la forma establecida de Gobiemno o por sobomo o cohecho
{articulo 38 fraccion 1), se puede dfirmar en los demds casos, que cuando
resultara ilegal un acto, en los términos del articulo 199, dada la
responsabilidad de los Secretarios con relacidn a los actos del Presidente

seria &l guien tendria que responder, por haberlo autorizado.

La Constitucion de 1824, se mantuvo vigente hasta 1835, sin
sufrir reforma alguna, aunque desde el afo de 1826 empezaron a
proponerse, perc no podia ser revisada, como ella misma fo disponia,
hasta el afio de 1830 pero ni esas, ni las posteriores al afio de 1830,

llegaron a ser votadas por el Congreso,

5. LEYES CONSTITUC!ONALES DEL 29 DE DICIEMBRE DE 1836

En el afo de 1835 dominado el Congreso por los
Conservadores y durante el segundo periodo de sesiones de las Camaras
seguia e! Sistema Bicamerista establecido por la entonces vigente
Constitucién del 24, decidieron organizarse en Congre56 Constituyente,
habiendo resultado de ello ia aboliciéon del Régimen Federa!l por |a Ley

Constituyente del 23 de octubre del mismo afo.

Esta, recibié el nombre de "Bases pora la Nueva Conslitucion”,

al afo siguiente quedd determinada la nueva Ley fundamental dividida



en Siete Estatutos, la cual se le conoce como Constitucion de las 7 Leyes

y que sirvié de base a un Gobierno de Dictadura.

En la Cuarta Ley, se encuentran las disposiciones relativas al
Refrendo; efectivamente su arficulo 30 al sefalar ias atribuciones de sus
Ministros y en la que dice en su fraccidn H: "Autorizar con su firma todos
los Reglamentos, Decretos y Ordenes del Presidente en el que este

conforme y versen sobre los asuntos propios de su Ministro.”

Lo responsabilidad respectiva la establecia el articulo 32 al
decir que: "Cadao Ministro sera responsable de la falta de cumplimiento a
la ley que deban tenerlo por su Ministerio y de los actos del Presidente,
que autorice con su firma y que sea conirario a las leyes, la
responsabilidad de los Ministios no se podrd hacer efecfiva sino en el

modo y términos que previene la Tercera Ley Constitucional.™!

El arficulo 15 de la misma Cuariao Ley, establece ias
prerrogativas del Presidente de la Repiblica en su fraccién I, gue
indica: "Nombrar libremente a los Secretarios del Despacho y poderios

remaover siempre que lo crea conveniente,"?

La facultod para nombrarios, es reiterada por el articulo 29 de
la propia Ley, al disponer que los Ministros serian de exclusiva eleccion

del Presidente de la Republica.

M Tena.- op. cit.- Pag. 225.
3 Tena .- op. cit.- Pag. 225.



69

En estas Leyes Constitucionales, son usados indistintamente
los términos "Secretarios del Despacho y Ministros”, situacién equivoca,
deberia haber sido dictada omiliendo la designacién de Ministros,
puesto que con nuestra propia tradicion Constitucional la designacion

correcta es de Secretarios.

La firma del Secretario lo responsabiliza por la ilegalidad del
acto Refrendado y se hacia efectiva por la Camara de Diputados que
declarara si habic o no lugar a la formocion de la causa y en su caso la
sometia a la Cdmara de Senadores, y podria llegar a la seporocién‘de su
cargo, pero de considerar que habia lugar a mayor sancién posdrio el
proceso al Tribunal competente, que era la Corte Suprema de Justicia, la
que {en los términos del arficulo 12 fraccién Il de la Quinta Ley}
conoceria de las causas criminales cometidas en este caso por los
Secretarios del Despacho lo que nos hace suponer al no haber otra
disposicion al respecto, que la intervencion de la Corte Suprema de
Justicia, por lo que se refiere a la responsabilidad que surgia del
Refrendo. sélo procederia cuando del acto Refrendado resultara la

comisién de un delito.

La Constitucion de las 7 Leyes, dejé de tener vigencia en el
ano de 1841 y en 1842, hubo dos proyectos de Constitucion que no
lograron cristalizarse y cuyo estudio omitimos. Asimismo. -el Dictamen del
Supremo Poder Conservador del 9 de noviembre de 1839, no merece
mayor atencién puesto que en lo que se refiere al Refrendo, reproduce
en su articulo 103 frgeeién |1, y en su articulo 104 indica las disposiciones

relativas a la Cuarta Ley Constitucional de 1836.
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6. BASES ORGANICAS DE LA REPUBLICA MEXICANA DEL 14 DE
JUNIO DE 1843

Durante poco mas de tres afios, las Bases QCrgdnicas
precedieron con normal vigencia la vida de México, hasta el triunto del
pronunciomiento encabezado por el General Salas en la Ciudadelq, et 4

de agosto de 1846, se puso fin ala vigencia de éstas.

En sus articulos 94 y 100 se establece el Refrendo, cuando la
responsabilidad por el ejercicio, ol decir del arficulo 96 "Todos los
negocios se gQirardn precisamente por el Ministerio a cuyo ramo
pertenezcan sin gue un Ministro pueda autorizarlos que cofresponden a
ofro. Las érdenes que se expidieron con esta disposicién y las del
Presidente que no aparezcan con la debida autorizacién no serdn
obedecidas y cumplidas.” El articulo 100 nos indica: "Los Ministros serdn
responsables de los actos del Presidente que autoricen con su firma

contra ia Constitucion y las Leyes."3

Cabe hacer notar que al igual que las Siele Leyes
Constitucionales, se contunde el uso de los términos de Secretorios y
Ministros, ulilizandolos indistintamente, asi, el arficulo 87 sefidla las
atribuciones del Presidente de la Republica, en su fraccidn segunda
establece ia facultad de "nombrar y remover libremente a los Secretarios
del Despacho”, y de los articulos 93 i 103 los denomina bajo el titulc de
"del Ministerio”, por lo que se les designaba como Ministros, salvo en el

articulo 97 en el cual se les llamao Secretarios del Despacho.

* Tena.- op. cit.- PAg. 421.
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La responsabilidad que surge del ejercicio del Refrendo, se
consigna por lo que se refiere o los que resulten contrarios a la
Constitucién y a los Leyes como en las demds Consfituciones que

Hevamos citadas.

7. ACTA CONSTITUTIVA Y DE REFORMA DEL 21 DE MAYO DE 1847

Con el propodsito de que la Constitucion de 1824, con las
retormas necesarias, tuvieron nueva vigencia en el Pais durante los afios
1846 y 1847 en el seno del Congreso, fueron formulados varios proyectos

con este fin,

Entre estos proyectos nos encontramos el voto parficu‘lcr de
Mariono Otero, quien es por su parte una de las personclidades de gEon
importancia en los antecedentes de nuestro Juicio de Garantias; que
proponia que ademds de observdrse lo Constitucién de 1824, lo fuera

con las modificaciones que él propuso v que llamé “Actas de Reformag”,

Resulta interesante ocuparnos de los ideas que expresé
Otero, al referirse ol Jefe de Estado y a los Ministros, que asi é! los llamaba
Yy en do.nde tocd en forma accidental e implicitamente al Refrendo, al
hablar de la responsabilidad de estos Funcionarios, to que considerd un
tema vital y propuso la reforma de los disposiciones a elias reiativas, al
decir: "En e considero preciso zanjar multitud de cuestiones dedicadas y
fijar el verdadero caracter del Jete del Poder Ejecutive declarondo que

era inviolable y siempre que obrase por conductc de Minisiro
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responsable y que éste lo era por loda infraccién de Ley, ya consistiese

en actos de comisién o en una mera omisién.”

Respecto de la reforma segin ia Constitucién Federal,
cualquiera de las dos Cémaras podrd conocer de la acusacién segun se
necesitaban dos tercios del gran jurado para decidir sobre o formacién
del proceso, y el negocio pasaba después a la Suprema Corte de

Justicia.

Este sistema ha hecho ilusoria la responsabilidad a la Cdmara
de Dipulados, como mdads exhaltada en sU amor propio a ias instituciones,
debe de corresponder la declaracién de si hay o no lugar ¢ la formacién
de causq, y para esto debe de basar ia simple mayoria porque el respeto
debido alas leyes, al interés de la sociedad directamente afectados en
los casos de responsabilidad de los Funcionarios Publicos, demandan
que los oc.fos U omisiones de los mismos, sean examinados siempre que
pueda sucitarse alguna duda respecto de la infraccién; exigen que se
instituya un proceso y este paso es el Onico efecto de aquella

declaracién,

Ei Senado reunird la lusticio; los delitos polilicos deben ser
juzgados de _diversas maneras en relacién a los delitos comunes, se
necesita en ello menos dilacién en las formas y mas prestigio y amplitud
de acciones en |os jueces, la inocencia queda garantizada con exigir
tres quintos para la condenacién y al Poder Judicial se deja la

designacién de la pena,



Todas estas reformas, estén contenidas en tres articulos. Debo por fin, advertir
a la Camara que en esta materia a diferido de algunos de mis companeros
de comisién, que querian establecer un juicio politico no solo por los delitos
consignados por laley sino en general para deponer y declarar incapaces de
otro empleo al Presidente y a los Ministros por ineptitud ¢ mala conducta,
fundéndome en dos razones: En primer lugar no creo que estos altos
Funcionarios se les deba hacer una condicidn inferior a la del Ultimo hombre,
violando con ello el principio de justicia natural, conforme al cual a nadie se
le puede castigar por un hecho sin anles no sea definido éste con exactitud y
prohibido como un delito; en segundo lugar, me parece que esta facultad
arbitrania seria un arma tremenda en manos de jos Partidos, y un obstaculo
més, gue separara del Poder a los hombres con honradez y sin ambicion y un

gemmen de incesantes convulsiones.

En una Nacidn donde ha habido tantos crimenes y ningun
castigo felicitémonos si llegamos a conseguir que no queden impunes los que

-

se hayon claramente definidos. 34

Se deduce que el criterio de Otero, era que el Secretarno se
responsabilizaba de los actés del titular del Ejecutivo redlizadas por su
conducto. Sin embargo, iba mds lejos puesto que liberaba de foda
responsabilidad ol Presidente mismo que acluaba por medio de un Ministro
comespondiente y éste, ol actudlizaro, deberia de aceptar el octo

respondiendo como de uno.

Para Mariano Ctero, el Presidente de la Republica era inviolable

no por la naturaleza misma de su cargo sino gue pudiere encontrar en esa

M Tena.- op. cit.- Pags. 458 y 459.
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situacién privilegiada sélo en el caso de haber actuado por conducto de su
Secretario respective, no es una inviolabilidad de alguna naoturdleza o
aqguellas de las que goza el Rey en la Monarquia, puesto que éste, por ser o,
s inviolable. La intervencion de un Ministro ¢ su ausencia, no puede cambiar
su naturaleza, en cambio en el caso dei Presidente se hallaba en esa situacion
inatectable por lointervencion que tuvo su Secretario por haber autorizado el
acto en quien pudiese recaer la responsabilidad y de hecho recaiq, pero en
el caso de que el acto del fitular del Ejecutive no haya sido auterizado, o
habiéndoto sido no sea por el Secretario idéneo, el Presidente tendria que

responder por el acto y ya no serd inviolable.

Por otra parte, se reteria al juicio de cardcter politico para el
Presidente y sus Ministros, sosteniendo que sélo se les deberig juzgar por los
delitos consignados en ta ley, dseq, se muestra paridario de establecer una
responsabilidad por lalegalidad del acto, en el caso a cargo del Ministro que
autorice y que deberia hacerse efectiva en los términos que é mismo

propone.

El articulo 12 de su Proyecio de Actas de Reformas, produjo el
punto de vista de Otero y decio: “El Presidente es responsable de los delitos
que comete durante el ejercicic de su cargo vy aln de los de oficio
exceptuados por la Constitucién, siempre que en el acto en el cual consisian
no esté autorizado por la fima del Ministro responsable. Los Ministros
responden de las infracciones de Ley que cometan, que consistan en actos

de comision o de pura omisién.' s

¥ Tena.- op. cit.- Pg. 470.
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Bagjo el nombre del “Acta Constitutiva v de Reformas” fue
promulgado el 21 de mayo de 1843, un cuerpo legal que por los datos que
nos proporciona la historia y por ia lectura de su texto encontrard su base y

fundamento en el Acta de Reformas de Otero, pero con algunas vanantes.

Puesto que la findidad que perseguia Olero era la de que la
Constitucién de 1824 tuviera nueva vigencia con las modificaciones que en el
Acta se consignaban, es de pensarse que en cuanto a la Institucién dei
Refrendo se dié por ya establecida vy se le incluyd solamente por lo que se
refiere a la responsabilidod de los Secretarios en sus articulos 16y 17, que en el
fondo seguia los lineamientos establecidos por Otero, al decir: Articulo 16 “H
Presidente es responsable de los delitos comunes que cometa durante el
ejercicio de su cargo y ain de los de oficio exceptuados por la Constituciéon
siempre que en el acto en el cudl consistia, no estén autorizados por las firmas
del Secretario responsable”, y el articulo 17 nos indica: “Los Secretarios del

.Despacho responden de todas las infracciones de ley que cometan, que

consistan en actos de comision o sea de pura omisidn, %

Como puede gprecionse o redaccion es muy semejante o la del
articulo 12 del Proyecto de Otero, pero con una diferencia, ya que en esta
Acta de Reformas se designa correctamente como Secretarios del Despacho

“qios que aquél llamaba Ministros”.

El 23 de abril de 1853, fueron promulgadas “Las bases para la
Administracion de la Republica hasta la Promulgacién de la Constitucion”, en
las que. no obstante ocuparse de los Secretarios de Estado, tampoco se

consigna el Refrendo; este cuerpo legal que fue elaborado principaimente

* Tena.- op. cit.- Pag. 474.
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por Lucas Alamdn, es logico que omitiera el Refrendo, lo que no debe
imputarse al propio Alamdn, puesto que fue dado bajo la Dictaduro de Santa
Ana y por ello es de pensarse que no queria que sus actos esfuvieran

sometidos alimitacion alguna,

B propio Santa Anna, preguntaba en 1855 si ya era tiempo de
realizar la nueva Constitucién, pero poco después sobreviene el tiunfo del
Plan de Ayutla, mismo que hecha por fierra sus pretensiones Dictatoriales y

Mondrquicas.

8. CONSTITUCION POLITICA DE LA REPUBLICA MEXICANA DEL 5§ DE
FEBRERO DE 1857

~ Bajo este mismo rubro, y antes de estudiar nuestro tema de la
Constitucion de 1857, consideramos necesario citar el “Estatuto Orgdnico
Provisional de la Republica Mexicana”, de 1855 el cud al decir que era
provisional ya que sélo regirad el fiempe que tarde en elaborarse la

Constitucion, ¥

En é encontramos una Reglamentacién del Refrendo, que
ademds de ser antecedente cronolégico mds préximo de la Constitucién de

1857, merece especiat atencion por la amplitud misma con que se a tratado.

Ignacio Comonfort, en su cardcter de Presidente Interino, expidié

en el ofio de 1585 este Eslatuto que en general estd tomado de lo

*' Tena.- op. cit- Pag. 518.



Constitucion de 1824 y de las Bases Orgdnicas de 1843%, los articulos que a

continuacion se transcriben se ocupan del Refrendo:

“Articulo 8%. Todos los negoclos de goblernc seguirdgn
preacisaments por el Ministro a cuyo ramo perfenezcan iin
que un Ministro pueda autorizar los que comespondan a
ofros.

Arficvlo 90. Las ordenes que e expkiisron confra esta
disposicion y las del Presidente de ki republica que no
aparezcan con la debida aulorizacién no  serdn
abedecidos nl cumplidos y el que las obedezca, serd
responsable personaimente.

Aniculo 91. Tedas ks auioridades de la Repliblica sin
excepcién alguna, presiaran cumplida obedlencia a las
ordenes que se les diijan por los Secretarios del
Despacho, slendo libradas en la forma prescrita por este
Estatufo.

Articulo 92, Los Minlstros serdn responsables de los aclos
del Presidente que autoricen con firmas conira el Plon de
Ayutla, reformado en Acapulco, ante la Suprema Corte de
Justicia, previa declaracién de haber lugar a formacién
de cavusa, hecha por el Consejo de Goblerno a mayoria
absoluta de votos.”3*

De estos preceptos, claamente se aprecia establecido el
Refrendo como un requisito necesario para la debida obediencia de todas
las ordenes del Presidente. Por ofra parte, la autorizocion de los aclos del

Presidente responsabilizoba al Secretano que Refrendo,

La responsabilidod gue se consignaba se referic a aquellos

contrarios al Plan de Ayutla, retormado, pero no porgque aqueltos o al menos

™ Tena.- op. eit.- Pag. 518.
™ fena.- op. cit.- Pags. $10 v St1.
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no se establecia, contrarios al propio Esiatuto a las Leyes, por lo que daba
lugar a apreciar la disposicion de dos punfos de vista, a saber: Primero
iefiriéndose alalegalidad del octe, examinando éste ala luz de los preceptos
mismos del Plan de Ayulky segundo, desde ofro dngulo, ya no por la
ilegalidad, of confrariar esos preceptos, sino por su mismo lineamiento que en
alguna forma pretendiera restablecer el Sisterma Politico por el Plan de Ayutla

combatido.

De fodas formas dada la redaccion del articulo 92, puede ser
interpretado en ambos senticlos, los que por otra parte, no se excluyen ni son

contradictorios,

Es de hocerse notar que, este Estatuto obedece a un defecto
legisiativo puesto que, no obstanie que se ocupa detenidomente de las
atiibuciones de ios Poderes, omite consignar lo facultad para el

nombramiento y en su caso remocion de los Secretarios del Despacho.

A manera de conclusion, podemos aofimor que en las
Constitucicnes que hemos estudiodo generalmenie se consignaba que por el
ejercicio del Refrendo el Secretaic se hacia responsable de un acto del Jete
de Estado. Por ello no ocure ni en la vigente Constitucion ni en su inmediato
antecedente cronoldnico como lo es lo Constitucion de 1857, en las que no
se trotaba de este asunto ya que no se estableceria en ninguno de sus
preceptos y que el ejercicio del Refrendo pudiera producir responsabilidad en
et Secretarto. Y como se haido atibuyendo, como una de sus finaidades, el
hecho de producir responsabilidad en el Refrendatorio, nos encontramos con

que para poder definir esta situacion en las Gifimas dos Constituciones citados



no podemos, como en las anteriores determinaras con la relativa pasividad

que supone una disposicion expresa.

En la Constitucion de 1857, quedd ceonsignado el Refrendado
como un requisito necesario para el cumplimiento de los Reglamentos,
Decretos y Ordenes del Presidente, que cieberian ir firmados por el Secretario
del Despacho, encargado del Rame a que el asunto corespondia y gue sin

este requisito no serén obedecidos.«

Asimismo, consagraba para el Presidente de la Republica ia
tacultad para nombrar y remover libremente a los Secretarios del Despacho

en su articulo 83, fraccion 1,

La Constitucién de 1857 se mantuve vigente hasta el afio de
1917, no obstante que en el corto lapso durante ese periodo simultdneamente
rigio el Estado Provisional del Imperio de Maximiliano, para ciertas partes del
Pais, en el cudl no se establecia el Refrendo, otorgdndose tunciones

puramente consultivas a los Ministros.
Las Leyes de Secretarias de Estado que tueron expedidas bgjo la

vigencia de la Constitucién del 57, no se ocuparon del Refrende imitdndose a

enumerqr las Secretarias y fijarles sus atribuciones.

B. LA CONSTITUCION DE 1917, LAS LEYES REGLAMENTARIAS

ESTA TESIS NO DERE
SALIR BE LA BIBLIOTECA

* Tena.- op. cit.- Pag. 622
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Como hemos observado, el Refrendo aparece en los diversos
textos Constitucionales, con algunas excepciones anteriores a la Constitucién
Politica vigente. Sin embargo, hemos hatado de sostener que dicha
institucién cuyo tema nos ocupa, aparece en la actualidad como un matiz
Parlamentario proveniente de la Constitucién Gaditana de 1812 y recogido
como wn elemento Constitucional cuya aplicacién, ol menos como se
concibié en su época, es gjena a la préctica politica mexicang, en virtud de
que al contraric de los Regimenes Parlomentarios el Presidente designa vy
remueve a los Secretarios de Estado v a los Jefes de Depcﬁamenio

Admlnlstrcfwos

Veamos pues, el fratamiento que se ha cdado al Refrendo en las
narmas Constitucionales emanadas del texto de 1917, asi como sus diversas
Leyes Reglameniarias, Se tratard Unicomente de observar la orientacion
legislativa mds que laos condiciones concretas que mofivoron las
modificaciones a la legislacion secundaria por io que en el desarrollo de este
apartado del frabgjo de tesis nos limitaremos a sefalar y comentar la
redaccion de las normas v no hacer un andlisis exhaustive de éstos, ya que

por ello rebasa los propdsitos del trabgjo.

1. EL ARTICULO 92 DE LA CONSTITUCION DE 1917

En la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos del 5
de febrero de 1917, se establecié originadimente el Refrendo en términos
semejantes a los del articulo 88 de la Constitucion de 1857, en efecto, en el
articulo 92 decia: "Todos los Reglamentos, Decretos y Ordenes del Presidente

deberdn estar firmados por el Secretario del Despacho, encargado del Ramo,
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o que el asunto conespondayy sin este requisito no serdn obedecidos...” Hasla
reproduce lo establecido en ia Consfitucion del 57, pero debido a la
aparicion de los Departamentos de Estado dentro de lo Ley Fundamental
vigente, en el mismo ariculo amplia la disposicién diciendo: "Los
Reglamentos, Decretos y Ordenes de! Presidente, relafivos ol Gobierno del
Distito Federal y a los Departamentos Administrafivos serdn enviados
directamente por el Presidente a Gobernador del Distito y al Jefe del

Departamento respective”.

2. LAS LEYES REGLAMENTARIAS

I. LEY DE SECRETARIAS DE ESTADO, DEPARTAMENTOS
ADMINISTRATIVOS Y DEMAS  DEPENDENCIAS DEL PODER
EJECUTIVO FEDERAL DE 1934.(D.O.F. 6 DE ABRIL DE 1934)

El articulo 89 al establecer las facultades y obligaciones del
Presidente seficla en su fraccién Il la de nombrar y remover libremente a los
Secretarios del Despacho.

En esta facuitad Presidencial uno nota que en forma relevante le

da a nuesiro régimen el cardcter de Sistema Presidencial.

“Arficulo 23. Los Decrefos, Reglamentos, Acuerdos y
Ordenes qus expida el Presidenie de la Repiblica a las
Leyes que promuigue, relacionadas con ramos de dos o
mds Secrefarias deberian ser refrendados por todos y
cada unc de los Secrelarios encargados de oz
Dependencias que el asunio corresponda.”



"

En esta Ley son agregados los acuerdos que no se insertaron en ia
Constitucién de 1917 en su articulo 92 v no se refiere a los Jefes de

Departamento que para tai caso apunté la Constitucién de 1917.

Il. LEY DE SECRETARIAS Y DEPARTAMENTOS DE ESTADO DEL 31 DE
DICIEMBRE DE 1935.
LEY DE SECRETARIAS Y DEPARTAMENTOS DE ESTADO DE 1936
(D.O.F. 31 DE DICIEMBRE DE 1735).

“Aiculo 24. Las Leyes, Decrefos, Acuerdos y Ordenes
expedidas por ia Presidencia de ka Republica deberdn,
para su validez y observancia consthucionales, ir firmados
por el Secrelaric o lJete de Depariamento que
conresponda cuando se reflera a ramos de competencia
de dos o mds Secrefarias o Departamentos, deberdn ser
Refrendados por iodos los tlulares de las dopondonclm a
que el asunio coresponda.

En este articulo se apunta que las Leyes también deberdn
refrendarse; al respecto cabe sefidlar que aparlir de los afios veintes los
Secretarios empezaron o refrendar los decretos promulgotorios de Leyes y
Decretos congresionales, que estos en si ya que la expresion legal debe
entenderse referida a las Leyes formamente Administrativas, es decir, las
expedidas por el Eecutivo Federal en uso de sus facultades para legisiar
extraordinariamente, conferidas por el Congreso de la Unién en los términos
de los arficulos 29 y 131 Constituciondles ; tambien en esie arliculo se
adiciona ai Jefe de Departamento para que pueda refrendar como ya lo
habia citado la Constitucion de 1917,



. LEY DE SECRETARIAS Y DEPARTAMENTO DE ESTADO
DEL 30 DE DICIEMBRE DE 1939.
LEY DE SECRETARIAS Y DEPARTAMENTO DE ESTADO DE 1940.
{ D.O-F. 30 de Diclembre de 1939 ).

“Articulo 24. Las Leyes, Decretos y Crdenes expedidos por la
Presidencic de la Repiblica, deberdn parac su vallder y
observanclka constifucionales, ¥ firmados por el Secretario o
Jole de Deparamenic ques comespondo; y cuando se
refleran o ramos de la competencic de dos o mds
Secretarias o Depariomentos deberdn ser refrendados por
fodos los titulares de las dependenclas a que el asunto
comesponda.

En este arficulo, no hay cambio, no hay comentario, puesto que se

repite el contenido aligual que et anterior.

IV. REGLAMENTO DE LOS ARTICULOS 24 DE LA LEY DE SECRETARIAS AY
DEPARTAMENTOS DE ESTADO, PUBLUCACION DEL DIARIO OFICIAL DE
LA FEDERACION DEL 27 DE MARZO DE 1940.

“Adicuio 1.- Los Leyes, Decrefos, Acuerdos y Ordenes que se
somelan a ja firma de C. Presidente de lo RepUblica deberdn
seor asignados previamente por el Secrelaric o lefe de
Depariamenic que comesponda; y cuando se refleran o
ramos de la competencla de dos o mds Secretarias o
Deparfamentos, se recabard anfes el Relrendo de todos los
iitulares de las Dependencias respectivas.”

Ariculo 2.- Cada una de las hojas en que se coniengan las
Leyes, Decrelos, Acuerdos y Ordenes a que alude el parrafo
anterior, llevarén ademds, la rsbrica del encargado del
Poder Ejecutivo Federal y de los Secretarios de Estado o Jetes
de Departamenio que deban refrendarios; las cantidades se
excriblrdn precisamente con nimerc y lefra.



Articulo 3.- Las Secrelarias y Deparlamentos de Estado
enviard, Invariable ¢ Inmedikiamente o la Secretaria
Particular de la Presikdencia de la Repiblica, para sv
regisiro y compilacién dos ejempiares de cada una de las
leyes, Decretos, Acusrdos y Ordenes a que se conirae
asta Reglamentacion debidamente autorzados y con la
firma y ribricas del encargado dei Poder Elecutivo
Federal.”

En 1940 el Presidente Cdrdenas expidié este Reglomento del
articulo 24 de la Ley de 1935, el cudt establece que los Secretarios v ios Jetes
de Departamento Administrativo deben firmar las Leyes, Decretos, Acuerdos y

Ordenes antes de que lc haga el Jete del Ejecutivo.

V. LEY DE SECRETARIAS Y DEPARTAMENTOS DE ESTADO (D.O.F. 13 DE
DICIEMBRE DE 1944). (D.O.F. 21 DE DICIEMBRE DE 1944).
LEY DE SECRETARIAS Y DEPARTAMENTOS DE ESTADO DE 1944.

“Articulo 25.- Las leyes, Decretos, Acuerdos y Ordenes,
expedidos por ¢l Presidente de lo Repiblica deben para
su volidez y obasrvancia Constitucional, ir firmados por el
Secretario y Jeies de Departamenic que comresponda: y
cuando se reflere a ramos de la competencia de dos o
mds Secrefarios o Deparamentos, deberdn ser
reirendados por fodos los thulores de las Dependencias a
que ¢ asunto comesponda.

VL. LA LEY DE SECRETARIAS Y DEPARTAMENTOS DE ESTADO DE 1958.
(D.O.F. 24 DE DICIEMBRE DE 1958).

“Aticulo 27.- Las Leyes, Decrefos, Acuerdos y Ordenes,
expedidos por el Prasidente de la Repiblica, deberan



para su validez y observancia Constttucionales, i frmados
por »l Secrefario de Estado respectivo o cuande se
refleren ¢ ramos de la compelencia de dos o mas
Secretarias, deberdn ser refrendados por fodos los Hivlares
de ia misma.”

VIl. LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA DE 1974.

(D.O.F. 29 DE DICIEMBRE DE 1974).

“Aicule 13.- Los Reglamenios, Decretos, Acuerdos
expedidos por ol Presidente de ia Repiblica deberd, para
su validez y observancia Constitucional, ir fimados por el
Secretario respeciivo y cuando se refleran a asuntos de la
competencia de dos o mds Secretarias, deberdn ser
refrendados por fodos los titulores de la misma.”



CAPITULO IV

EL DECRETO PROMULGATORIO



CAPITULO IV

EL DECRETO PROMULGATORIO

La institucién del refrendo, que los Secretarios de Estado
deben realizar mediante su firma en los Reglamentos, Decretos, Acuerdos
y Ordenes del Presidente de la Republica y para gue estos sean
obedecidos; tienen muy onfiguas roices en otras Legislociones y
representa una vieja tradicidn en nuestra Historia Constitucional que se
remonta a la Constitucién de Apalzingan, se instituye en la Conslitucién
de 1812 y sigue recogiendo en las Cartas que le sucedieron hasta lo
vigencia de 1917, cuyo articulo 92 reformado en 1981, exige el refrendo
en aqguellos actos Administrativos, segin el ramo del asunto que

corresponda, de los Secretarios o Jefes de Departamento.

Por sus antecedentes histéricos y por su naturaleza mismo a
esta Institucién debe considerérsele vinculada a nuestro régimen
Presidencialista gjeno al Sistema Parlamentario, y consecuentemente no
debe de operar ni tener efeclo sino en los casos propiamente
administrativos, o seq, del Poder Ejecutivo, sin gue se pueda dar alcance
sobre los actos redlizodos por otro Poder como son las leyes, que

instituyen actos del Legisiativo.

-~ La Constitucién de Apatzingan, se referia al refrendo de los

Decretos, Circulares y Ordenes “"que son propios del Ato Gobierno™ (E!
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Poder Ejecutivo), y la Constitucién de 1824, lo disponia para los "Decretos

y ordenes del Supremo Poder Ejecutivo".

Las posterigres, siguieron lirnitando esta Institucion a los actos
del Presidente de la Republico; desde el siglo pasado al margen de los
textos Constitucionales, se fue manieniendo una practica errdtica en
relacién al Refrendo de Decretos Promulgatorios de Leyes expedidas por
el Poder Legislativo, o de las Leyes expedidas por el Poder Ejecutivo en

uso de sus facultades extraordinarias.

Lo mismo eran retrendados por el Secretario de Gobernacion
que por otros Secretarios, de acuerdo con la materia de las disposiciones
legislativas. No existia una oposicién diferenciada respecto al refrendo

de los Decretos promulgatorios en uno y en otro caso.

-Lcs ieyes expedidas por el Ejecutivo Federal se tueron
generalizando como prdcticas viciosas, manejada al margen de la
Constitucion vy en contra del principio fundamental de la divisién de
Poderes, que enconiré opoyo en el Poder Judicial de la Federacién en el
siglo pasado, con la tesis de que otorgar tacultades legistativas al
Ejecutivo no wvulneraba conforme al articulo 50 (chora 49) de lo
Cbnsﬁtucién,_porque no implicaba la desaparicién de uno de los
Poderes (el Legislalivo), que es lo que la normo prohibfc, sino sélo
involucraba el otorgomiento de facultades extraordinarias al Ejecutivo,

subsistiendo el Legislativo por sus propias facultades.

Dichas.eyes expedidas porel Ejecutive Federal en uso de sus

facuitades extraordinarias, constituian actos materialmente legislativos
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pero formaimente administrativos, en tanto que las leyes expedidas por
el Congreso de la Unidn, eran vy son actos material vy formalmente
legisiativos. En toles condiciones y conforme a una adecuada
interpretacién de la Norma Constitucional, las expedidas por el Ejecutivo
Federal, en uso de sus facultades exiroordinarias, por ser actos
formaimente administrativos, deberian tener el refrendo del Secretario

de! Ramo, segin la materia que regulaban.

Caso distintlo debia haber sido, tratdndose de leyes
expedidas por e! Congreso de la Unidén que por ser actos cabaimente
legisiativos, no corespondio someterlos al refrendo de los Secretarios,
porgue ello resultaba contrario ol espiritu v al texto de las Constituciones

correspondientes.

Considerar que los Decrelos del Poder Ejecutivo Federal,
mediante los cuales se promulgaba una ey del Poder Legislativo, deben
ser refrendados por los titulares de Ios Secretarias de Estado ¢ Jefes de
Departamentos Administrativos segin el contenido de las propias leyes,

equivale a que se retrende estas, es decir, los Aclos Legisiativos,

En tanto que ei refrendo constituye una forma de convalidar
el acto, aplicarle a los actos legislativos equivale a otorgar a los
Secretarios o Jefes de Deparfamento, una forma de veto sobre las
resoluciones del Congreso es producto de un acto definitivo y periecto,
sino, no es vetada por el Ejecutivo Federal en el plazo que establece la
Constitucidn: no se le puede someter @ mds requisites para ser

obligatoria, que la promulgacién y publicacion de la misma.
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El Decreto promutgatorio expedido por el Eecutive Federal
en uso de sus facultades que le concede el articulo 89 fraccidn | de la
Constitucién, constituye un acto administrativo mediante el cual et
Presidente de la Repuiblica, ademd:s de autentiticar la existencia y
regularidad de fa ley del Congreso, ta hace del conocimiente de los
habitantes disponiendo que se publique vy ordena gque se de debido
cumplimiento a la misma, o seq, al acto Legislativo que se materializa en
el contenido de la ley y que transcribe el Decreto Promulgatorio. Asi
debe enienderse comao una franscripcién del acto legistativo, dentro de
un'insirumenio solemne del Ejecutivo que, independientemente de aquel

constituye un acto Administrativo.

Con tdl criterio ha de considerarse deniro de la hermeneutica
Constitucional, puesto que una parte del articulo 8% fraccidn | ordenac al
Ejecutive promulgar y ejecutar las leyes del Congreso, y por otra parte el
articulo 70 dispone lo siguiente: "Las leyes o Decretos {del Congreso) se
comunicaran al Ejecutivo firmadas por los Presidentes de ambas
Cémaras y por un Secretario de cada una de elias. y se promulgaran en
esta forma: B Congreso de los Estados Unidos Mexicanos, decreta que
dentro del acto formal de promulgacién se transcribe el acto Legislativo,
sin perder este cardeter por el hecho de estar formaimente dentro del

Decreto que expida el Fjecutivo".

De esta suerte el Decreto Promuigatorio contiene dos partes
claramente diterenciadas por ser de distinta naturaleza: 1o que se forma
propiamente por el Decreto de Promulgaciéon donde se autentifica y
ordena que se publique, ejecute y cumpla 1o ley del Congreso, toedo lo
cual constituye el Acto Administrativo; vy la que se forma con e
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contenido de la ley que aquel decreto, transcribe gue es producto de un
Acto Legislativo. En tanto que, conforme al articulo 92 Constitucional,
solo los Actos Administrativos se refrendan, sélo corresponde someter a
dicho requisito lo que aisladamente constituye el Acto Administrativo, o
seq, el Decreto Promulgatorio, sin que, para esos efectos incumba el
contenido de la Ley tanscrita, por ser esta producto de un Acto

Legislativo gjeno a cualquier refrendo.

Ante tales circunstancias ei Onico refrendo valido y necesario
es el del Secretario de Goﬁemacién por corresponder a lo competencia
de esta Secretaria misma que manejo las relaciones del Ejecutivo con los
otros Poderes, publicar las Leyes o Decretos y administrar el Diario Oficial
de la Federacion, Organoe Oficial del Gobierno de la Repiblica para dar
publicidad y vigencia a las leyes. El origen de los equivocos,
posiblemente se encuentren en la expedicién de las leyes del Ejecutiyo,

an uso de sus facuitades extraordinarias.

En agosto de 1932, el Presidente Ortiz Rubio expide un
acuerdo para cambiar la formuia de los Decretos Promulgalorios de
"Leyes o Decretos que sean sometidos al acuerdo del C. Presidente de la
Republica para los etectos de la promulgacion de las mismas, ya sea que
provengan de las Cdmaras Legisladoras o del mismo. Ejecutivo de la
Union las dicte, en uso de sus facullades extraordinarias que le haya sido
concedida..."; aunque este acuerdo no se refiere a los refrendos, hace
ostensible la expedicién de leyes por el Ejecutivo en uso de su facultades

extrgordinarias.



Lo Lley de Secretarias de Estado, Departamentos
Administrativos y demds Dependencias del Poder Ejecutive Federal de
1934, que expide el Presidente Abelardo L. Rodriguez, en uso de sus
facultades, estableciendo (articulo 23) que "Los Decretos, Reglamentos,
Acverdos y Ordenes que expide el Presidente de la Republica, las leyes
que promulguen...”, deberdn ser refrendados; salvo que se trate de leyes
expedidas por e! Ejecutive en uso de sus facultades extraordinarias, no
resulta explicable el refrendo de las leyes det Congreso, en cuyo arficulo
24 ordena el refrendo de “Los leyes, Decretos, Acuerdos y Ordenes
expedidos por ef Presidente de la RepUblica" por parte de los Secretarios
c Jeles de Departamento cornrespondientes; esta norma ademas de
agregor las leyes que no menciona el articulo 92 Constitucional, agrega
el refrendo de los Jetes de Departamento vulnerando este precepto

puesto que en aquella época se les excluia expresamente.

‘Mientras el Ejeculivo Federal, pudiese expedir leyes en uso de
sus facultades extraordinarias, (fuera de los casos previstos en el articulo
29 y posteriores, y 131), pareceria idgico el refrendo de los Secretarios
que correspondiera segun ia materia de la ley, por tratarse de actos

formalmente administrativos.

Sin embargo, en 1938 el propio Presidente Cdardenas
promueve una reforma Constitucional al articulo 4% para que, saivo el
caso de suspensién de Garantias, no se pudiera otorgar al Ejecutivo
facultades para legisiar. No obstante lo anterior el propio Presidente
promulga una nueva ley de Secretarios, en la que, con igual numeral,

repite el texto del arficulo 24 de la Ley de 1935.
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La Ley de Secretarias de 1944 Articulo 25) vuelve a ordenar
el refrendo de “Las Leyes, Decretos, Acuerdos y Ordenes expedidas por el
Presidente de la Repulblica”, y lo Ley de 1959 repite el mismo error,

agregando ios Reglamentos a los otros cuerpos normativos.

El Poder Judicial de la Federacién, a partir de 1943, empieza
a dictar ejecutorias declarando inconstitucionales. violatoriaos  det
articuto 92 Constitucional, Leyes del Congreso de la Unidn, en virtud de
que los Decretos Promulgatorios no contenian el refrendo de uno o varios
Secretarios de Estado, cuy.cns esferas de competencia se relocionaban
con el contenido de la ley, aunque aclarando que, la tesis no debe
levarse al extremo de exigir el refrendo de aguellos Secretarios cuando
en la ley se toque sblo de manera incidental o accesorio alguna materia
relacionada con los respectivos ramos de aquelias. Asi se fueron

sucediendo nuevas ejecutorias hasta integrar jurisprudencia.

Las resoluciones de la Suprema Corte de lusticia no “se
gjustaban o espiritu y al texto del articulo 92 Constitucional ni a los
antecedentes historicos y alcances de dicha nomo, perc estaban
apegadas a las normas regldmentcrics del citado articulo, contenida en

ias leyes de ias Secretarias sobre el texio Constitucional.

Para gue la Suprema Corte de Justicia, sostuviera otra tesis
necesitaba declarar previamente inconstitucional la mencionada norma

reglamentario.

Fue hasto 1976, al expedirse lo Ley Orgénica de la

Administracion Publica Federal (que abrogo la de Secretarias de Estado),
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cuando se corrige el error de eliminar las “leyes” (articulo 13) entre los

actos sujetos a refrendo apegdndase al articulo 22 Constitucional.

No obstante el nuevo texto, las resoluciones del Poder
Judicial, particulormente de los Juzgados de Distrito con base en ias
Jurisprudencias continban resolviendo asuntos contra lo aplicacion de

leyes de que, a su juicio, carecen de refrendos suficientes.

Lo anterior, hace imperativa la conveniencia de alglin ajuste
legislativo que evite inadecuadas interpretaciones, particularmente
porque la practica, convalidada por disposiciones inadecuadaos, hizo
potible que las resoluciones judiciales se apartaran del verdadero

aicance gue ala Institucién del Refrendo da el Texto Constitucional.

El articulo 92 es claro, y por sus antecedentes y su sentido
literal, no_ admite otra interpretacién que lo de que el Refrendo
Secretarial sélo se hace necesario, para dar obligatoriedad cuando se
trata de actos propios del Presidente de la Republica, o seq, de fos Actos

Adminisirativos, no de los realizados por el Poder Legislative.

Al sostener que las Leyes, Actos Legisiativos, deben ser
refrendados se estaria manteniendo lo tesis de que los Secretarios de
Estado pueden imponer una limitacién material a voluntad del Poder
Legislativo, lo que, ademas de no estar previsto, resultaria contrario al
texto Constitucional, gue no percibe mas interferencia de otros Poderes
en el proceso legislativo, que el velo que el Presidente de la RepUblica,
puede imponer a las leyes, conforme al articulo 72, en un plazo de diez

dias habiles posteriores a lo techa en que recibe ias minhutas del
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Congreso de la Unidn, pasado et cudl, el Acto Legislativo esta concluido

y perfecto, sin que contra el mismo puedan imponerse trabas.

Dar ctra interpretacion al articulo 22 y sobre todo al margen
de su texto, equivale a romper el principio de hermeneutica
Constitucional, gue no admite contradiccion entre sus normas, sino que

esta debe acoplarse en un todo arménico y congruente.

Al haber corregido el error que contenia las anteriores Leyes
de Secretarias de Estado. eliminando la mencién de las anteriores "Leyes”
entre los instrumentos que requieren refrendo, la nueva Ley Orgdnica de
la Administracién Publica Federal, pudo especificar si los Decretos
Promulgatorios de Leyes del Congreso de la Unidn, requerian ser
refrendados y en su coso, de cual o cudles Secretarias de Estado, para
no dejar nuevamente el problema sujeto a inexactas interpretaciones,
particularmente por los antecedentes que se han sefialado vy ias graves
consecuencias que se han producido, por declararse inconstituciondles
las leyes no refrendadas por Secretarios retacionados con el objeto de

estas.

Por ser un acto administrativo, el contenido propio del
Decreto Promulgatorio, sin considerar el texto de la Ley que se transcribe
v que es acto legislativo, si debe ser materia de refrendo pero sélo del
Secretario de Gobermacién, porque es de su compeiencia manejar las
relaciones con otros Poderes, publicar tas leyes y administrar el Diario

Oficial de lo Federacion.
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En tales circunstancias procedié adicionar un pérrato al
articulo 13 de la Ley Orgdnica de la Administracién Publica Federal, ol

tenor de lo siguiente:

"Tratandose de los Decrefos Promulgotorios de las
leyes o Decratos expedidos por sl Congreso de la
Unién, sélo llevaran el Refrendo del tHular de ia
Secretfaria de Gobernacién”.
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1.- Una de las preocupaciones centrales del Decreto
Constitucional moderno es la que se refiere al control funcional de los
Crganos del Estado. Histéricamente la Division de Poder como control
intrinseco al ejercicio absoluto del poder, planieo la necesidad de
atribuir alguno de ellos cierta preeminencia, de tal manera que el
desacuerdo de la orientacién politica que adoptara eveniualmente el
Organo Ejecutivo o el Organo legislativo, provoca la necesidad de

revisarla nuevamente.

En este contexto, aparece el refrendo como un acto de
relacion politica entre los Organos de ‘Gobierno. Su origen, es producto
natural de los Regimenes Parlamentarios, en donde los auxiliares del Jete
de Gobierno, deben corresponsabilizarse con éste y responder al Organo

Legislativo por sus actos.

2.- El refrendo Secretarial en México, s origina como uha
herencia de la Constitucién Gaditana de 1812, come una insercion de
un modelo Presidencidlisic que es adoptado de io Constitucion
Norteamericana. Ni la Constitucion Mexicana de 1824, ni las
subsecuentes, hasta la de 1917, incorporan al refrendo como una
Institucién que corresponda o los propédsitos parlamentarios que lo

originan,
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3.- En el texto Constitucional original existia implicita una
tacultad de veto de caracter Constitucional, referida al refrendo
Ministerial. Esta facultad, se recogid expresamente por las distintas Leyes
Reglamentarias del articulo 92 Constitucional haciendo necesario el
refrendo para fa validez de la promulgacion de las Leyes, Reglomentos,

Decretos y Ordenes expedidos por el Presidente de la Republica.

4.- la Llegislacién Paositiva tenia una lengua importanie
reiacionada con el refrendo Secretarial. Por un lado, el propio articulo 4%
Constitucional habia limitado desde 1938 la posibilidad de que se
unieran dos o mds Poderes en una sola personalidad o corporacién, ni
depositarse el Legislativo en un mismo individuo salve en caso

extraordinario ol Ejecutivo Federal.

Mientras que por el otro lado, se supeditaba 1a vigencia de
una disposicién formal y materialmente legislativa a la necesidad de ser

relrendada para su validez.

5.- »Debid haberse modificado la Constitucion o esta bieng.

Fiectivamente la reforma al articule 13 cumplié con el
propésito que perseguia, que era el de evitar que el refrendo de un
Decreto Promulgatorio mal redlizado pudiera traducirse en un veto
implicito que !a impusiera el Organo Ejecutivo al Legistativo. Sin

embargo. se presento una circunstancia Constitucionalmente peculiar:
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El articulo 92 es omiso en estabiecer la distincion entre el

Retfrendo del Decreto Promulgatorio o de cuaiquier otro de Retrendo.

b.- Conviene sefidlar en este sentido que el principio de
Divisidn de Poderes que recoge nuestra Carla Fundamentat no es rigide
ya que permife excepcionalmente que los Orgonos del Estado puedan
redlizar actos que normalmente se encuentran encargados a uno de

ellos.

Estas excepciones sclamente pueden producirse si las admite

el propio texto Constitucional.

Por ello al no haberse adecuado el articulo 92 al espiritu que
mofivo la reforma a la Ley Orgdnico de la Administracion Publica
Federal, se ha traducido en que la ley secundaria rebaso lo expresado
porf ia disposiciéon Constitucional al establecer excepciones por estar

completa.

7.- Debe modificarse el articule 92 Constitucional para
eﬁtablecer la caracteristica del refrendo de los Decretos Promulgatorios,
que no es lao de constituir un acto de correlacion entre los Organos
Legislativo y Ejecutivo, como acontece con el refrendo de cudlquier otro
acto del Presidente de la Republicq, sino la de concunir junta con el
titular del Ejecutivo, el acto que ordena la publicacién de una Ley, ¥y no

el de la ley misma.
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