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PROLOGO

PROLOGO

La presente investigacion explica el nacimiento e inclusion de la figura
juridica del refrendo en la practica constitucional mexicana, haciendo especial
énfasis en el Acto Promuigatorio.

El tema esta relacionado con una iniciativa que el Ejecutivo Federal
presentd ante el Congreso de la Unién, para adicionar un parrafo at articulo 13
de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, en el sentido de que
los decretos promulgatorios de las leyes aprobadas por el Poder Legisiativo
solo pueden llevar el refrendo del Secretario de Gobernacién.

La iniciativa de adicidn tuvo como propdsito, segin se expresd en su
exposicion-de motivoes, aclarar legalmente los alcances del refrendo en el acto
promulgatorio de leyes del Congreso, sobre los cuales habia confusion
derivada de variados antecedentes originados desde fines del siglo pasado.

El refrendo de los Secretarios de Estado, corresponde a satisfacer sélo a
actos propios del Presidente de la Repiblica. Mediante el refrendo, los
Secretarios concurren a la fermacidén de actos dei superior jerarquico y se

corresponsabilizan mediante su firma en los ordenamientos que éste expide.

Ni en sus antecedentes historicos, ni en su régimen constitucional, el
refrendo puede rebasar el dmbito del Ejecutivo y extenderse a los actos de
otros poderes.




PROLOGO

El articulo 92 de !a Constitucion, incluido en el capitulo del Poder
Ejecutivo, preveé: “Todos los reglamentos, decretos, acuerdos y ordenes del
Presidente deberan estar firmados por el Secretario de Estado o Jefe de
Gobierno del Distrito Federal a que el asunto corresponda y sin éste requisito

no seran obedecidos”.

La norma impone e! refrendo solo a actos del Presidente y no de los
otros poderes, ademas, solo los actos del Presidente no deben ser obedecidos

cuando carezcan del refrendo.

Las leyes expedidas por el Ejecutivo Federal en uso de sus facultades
extraordinarias, aunque son actos materialmente iegistativos, son formalmente
administrativos y quedan sujetas al refrendo de las Secretarias que

correspondan segun la materia de dichas leyes.

En el mismo caso se encuentran los reglamentos que, en uso de las
facultades que le otorga el articulo 89, fraccion 1, constitucional, expide el
Presidente de la Republica, los cuales son actos materiaimente legistativos, sin
embargo, contienen una esencia meramente administrativa y para su validez
requieren del refrendo de los Secretarios que corresponda segun la materia de

dichos reglamentos.

En los actos del Presidente, consistentes en la promulgacion de las
leyes del Congreso de la Unidn, que se formalizan a través de decretos
administrativos, y que son promulgatorios de dichos ordenamientos
legislativos; se ha planteado la cuestién sobre si deben ser refrendados y

quién debe hacerlo.
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PROLOGO

En los decretos administrativos, se transcriben los decretos y leyes del
Poder Ejecutivo. Ello parece haber contribuido a una confusiéon que ha
producido el efecto de afirmar indebidamente, que se requiere el refrendo
secretarial en las resoluciones de! Congreso, lo que lleva a interpretar que se
genera una simbiosis entre el derecho administrativo y la ley o decreto
legislativo, por estar en el mismo instrumento y que e! acto legislativo queda

sujeto al mismo acto formal a que se somete el acto administrativo en la
Constitucién.

De otra manera no se explica la afirmacién, de que conforme al articulo
82 constitucional, el decretc promulgatorio debe ser refrendado por el
Secretario del ramo que corresponda, segun la matetia que contiene la ley o
decreto que se transcribe y se esta promulgando, el cual fue expedido por el
Congreso y constituye un acto formal conforme a esta afirmacién, lo que
estaria refrendando seria el propio acto legislativo.

Si de acuerdo al articulo 92 constitucional, sélo corresponde el refrendo
en relacién a los actos del Presidente, el Unico refrendo que debe llevar es el
del Secretario al que el asunto administrativo corresponda; en el caso de los
decretos promulgatorios, el de Gobernacién, por ser de su competencia el
manejo de 1as relaciones del Ejecutivo con los otros poderes, la publicacion de
las leyes y la administracion del Diario Oficial de la Federacion.

Finalmente, el Presidente de la Republica, al promover ante el Congreso
de la Unién, la adhesion al articulo 13 de la Ley Organica de la Administracion
Pdblica Federal, lo hizo en ejercicio de su facultad constitucional con el fin de
precisar el alcance de una funcién a cargo de [os Secretarios de Estado y jefes

de Departamento Administrativo, actuaimente Jefe de Gobierno del Distrito
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Federal de acuerdo a las reformas publicadas en el Diario Oficial de la
Federacion a finales del afio de 1995; personas que son auxiliares del Poder
Ejecutivo, lo que conlleva la intencion de mantener un cuidadoso respeto al
sistema de division de poderes y consecuentemente la no intervencion en los

actos del Poder Legislativo.
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INTRODUCCION

INTRODUCCION

Al abordar el presente tema, el refrendo ministerial en México, se
pretende hacerio con el entusiasmo propio de la persona interesada por la
investigacion de los topicos que abarca el proceso de formacion de la Ley y la
importancia de la figura del refrendo, que comprende uno de los aspectos mas
trascendentales del Derecho, ya que proporciona la eficacia juridica de la

norma; base de nuestro sistema legislativo, ejecutivo y judicial.

En el desarrollo de la presente investigacion, se analizara el concepto
clasico de la figura juridica de! refrendo, tanto en el lenguaje usual, como en la
doctrina mexicana; asi como en nuestra Constitucién y Leyes que de la misma
emanan, esto, con el propgsito de obtener una imagen precisa del concepto
antes referido, al enfocarlo en su actual aplicaciébn en nuestro sistema

constitucional.

Se pretende lograr una conciencia clara de la importancia que reviste el
refrendo, sefialando de manera exacta la posicion y responsabilidad que

guarda el Secretario de Estado al realizar el mismo.

Asi también, se demostrara que la adicion del segundo parrafo al articulo
13 de la Ley Organica de la Administracién Publica Federal, como la
interpretacion que hace al mismo precepto la H. Suprema Corte de Justicia de
la Nacién estan en flagrante contradiccién con el articulo 82 de nuestra
Constitucién. Para lo cual, es importante establecer y precisar la diferencia que

existe entre los conceptos de Promulgacién y Publicacion.
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De esta manera, en el desarrollo del primer capitulo se establecera el
concepto juridico de la figura del Refrendo Ministerial en nuestro pais, asi

como sus finalidades y su importancia en el universo de la ciencia juridica.

Posteriormente, se analizaran los principales antecedentes legislativos
que sobre esta figura juridica, han existido a lo largo de la historia de nuestro
pais, por lo que se analizaran las principales Constituciones que han hecho

mencion sobre este tema.

Dentro del tercer capitulo se hara referencia a la relacion que guarda el
Refrendo Ministerial con los sistemas Parlamentario y Presidencialista,

haciendo alusion al Derecho comparado que existe en la materia.

Finalmente, en el capitulo cuarto de la presente investigacion se
estudiara la participacion de las Secretarias de Estado en relacion a la figura
del Refrendo Ministerial, asi como el analisis respectivo de las diferentes leyes
de Secretarias y Departamentos de Estado que se han promulgado.
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CONCEPTQ, IMPORTANCIA Y FINALIDADES

CAPITULO |
“CONCEPTO, IMPORTANCIA Y FINALIDADES”

1. CONCEPTO.

El origen de la palabra ‘Refrendo’, proviene del verbo ferre, que
significa llevar y de un prefijo inseparable 're’, que da la idea de repeticién de
volver a hacer,

La unidn que se produjo de estas dos palabras, dio lugar dentro del latin
clasico a un verbo '‘Refero’, del que concretamente su formacién en gerundio
es ‘referendus’ y es de donde proviene el vocablo actual de refrendo, tema
central de la presente investigacién. "Este verbo latino significa: traer otra

vez" !

“Etimolégicamente, la palabra refrendo significa volver a ilevar, repetir,

dar nueva y mayor fuerza a un documento”

Esta composicion etimologica nos conduce a un significado general, de
ambito mas amplioc que el juridico, dando al vocablo refrendo la connotacién de
acto reiterado, repetitiv.o o vuelto a cumplir. Estrictamente, explica el
mecanismo de un acto reiterado y cumplido repetidamente, es decir, el

refrendo representa una via equivalente a un sistema de revision.

' BLANCO GARCIA, Vicente. DICCIONARIO LATiN ESPANQL. Ed. Sopena, Espafia, 1981, p. 452.
@ MONLAQ, Pedro Felipe. DICCIONARIO ETIMOLOGICO DE LA LENGUA CASTELLANA. Ed. Libreria
el Ateneo. Argentina, 1971, p. 359.
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CONCEPTO, IMPORTANCIA Y FINALIDADES

Volver a traer o llevar, suscita en si mismo el aspecto correlativo de
revision, porque aiin cuando la etimologia no involucra e! fin al propdsito, se
desprende la idea de volver a ver lo que existe o se hizo previamente para
desembocar en el acto del intelecto, que a fuerza de comparar, se cae en la
actitud de rectificar. Puede decirse que en este acto se involucra una idea
implicita, de necesaria explicacion; puesto que volver a ver lo mismo que
volver a traer o llevar, tiene que referirse a un acto de la inteligencia para llevar

a juicio razonador de conocimiento, en cualquiera de sus aspectos.

De esta manera, desentranando, el concepto de refrendar, significa
originariamente cumplir con un proceso mecanico para obtener una forma de
conocimiento por [a via comparativa. Este concepto dei refrendo nos conduce
a situarlo dentro de la teoria de los valores esenciales, es decir, las cosas son

en si mismas, son o existen por el concepto intimo que nos formamos de ellas.

Con el propésito de encontrar ef significado que tiene la palabra refrendo
en el campo de ia ciencia juridica y poder defimitar el campo de aplicacion que
le corresponde, antes que nada diremos gue el refrendo pasa a ser un vocablo
de aplicacidn técnico—juridica, con un sentido muy parecido con el que se le

conoce en el lenguaje.

Asi tenemos, que el concepto mas simple desde el punto de vista
gramatical del refrendo, lo sitda como una accién y efecto del verbo refrendar,
que a su verz significa; “Legalizar un despacho o documento por medio de la

»(3)

firma de la persona autorizada para ello™, y desde luego del punto de vista

juridico es “Legalizar un despacho o cédula, firmando después del superior”.

) ENCICLOPEDIA UNIVERSAL ILUSTRADA. Europea—Americana. t.I. Ed. Espasa—Calpe. Espaiia. p. 73.
Y CABANELLAS, Guillermo. DICCIONARIQ DE DERECHO USUAL. LIIL Ed. Porria. Méx, 1981. p. 794,

11




CONCEPTO, IMPORTANCIA Y FINALIDADES

Por otra parte, “para el maestro Rafael De Pina Vara, el refrendo es el
acto mediante el cual los Secretarios y Ministros, asumen la responsabilidad
que pueda derivarse de los reglamentos, decretos y érdenes del Jefe de

Estado, uniendo su firma a la de éste™.®

De lo anterior, podemos manifestar que 1a palabra refrendo es usada en
su sentido mas general como una forma de legalizacién y si este término, sin
atender sus fines juridicos propiamente dichos, es un acto de consentimiento,
debemos aceptar que el refrendo viene a ser, originariamente para el Derecho,
una especie de adhesion.

El refrendo es el medio material que se utiliza para expresar {a legalidad
de un documento. En este sentido, es la expresion objetiva de la certificacion
de un acto, autorizandolo o legalizandolo, por considerarlo auténtico, es decir,
en este caso el refrendo tiene por finalidad especifica hacer constar o acreditar

materialmente que el objeto en cuestion es verdadero o cierto.

“Para el maestro Eduarde Pallares, dentro del Derecho Procesal Civil,
refrendar es legalizar un despacho o cédula firmandola después de la rabrica
del superior. Es importante sefialar lo que entiende este destacado jurista por
legalizar dentro de esta rama del Derecho, nos menciona que la legalizacion
es la anotacion puesta en un documento por el funcionario correspondiente,
para hacer constar que la firma o firmas que en aquél aparecen, son
auténticas, y también para acreditar e! caracter del funcionario que expidio el

documento. De esta manera se legalizan las firmas de los Jueces vy

) pINA VARA, Rafael De. DICCIONARIO DE DERECHO. Ed. Pormia. Méx, 1988, p. 415,

12
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Magistrados, y se hace constar la funcion o cargo que desempeifia la persona
que expidié el documento”.®

De la anterior definicion, podemos mencionar que el refrendo es un acto
que leva una funcién legalizadora que se refiere a la autenticidad de la firma
de una persona y que se manifiesta por medio de la consignacién de la firma
del sujeto refrendatario, es decir, es una mera formalidad certificante y se
aplica con un sentido muy semejante en las diversas esferas del Derecho.

Dentro del Derecho Constitucional, el refrendo es el acto por medio del
cual el Ministro o Secretario de Estado, consigna su firma en documento
expedido por el Jefe de Estado. Pero dentro de esta rama del Derecho, el
‘refrendo’ no solamente se refiere a la autenticidad de la firma refrendada, sino
que ademas, produce una situacion que hace al refrendatario coparticipe del

acto relativo, es decir, supone el refrendo un acto de adhesion.

Por lo tanto, ya aplicado el vocablo a los casos de la firma de un
Ministro, el refrendo adquiere una significacion propia y que se refiere no solo
a la legalizacién o autenticidad del objeto, sino se desarrolla con
caracteristicas y finalidades propias que determinan su naturaleza. No es una
figura semejante en todos los regimenes, puesto que las funciones que

desarrollan varian segun el sistema o formas de gobierno.

En otras palabras, a pesar de la universalidad de su uso y de la igualdad
que reviste, el refrendo no constituye una institucién que en todos los casos

esté integrado por los mismos elementos ni en todos los regimenes

 pPALLARES, Eduardo. DICCIONARIO DE DERECHO PROCESAL CIVIL. Ed. Porriia. Méx. 1996. p. 497.
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CONCEPTO, IMPORTANCIA Y FINALIDADES

constitucionales desempefia funciones idénticas, como se analizara en los

siguientes capitulos.

“Para el destacado jurista Caceres Croza, el refrendo implica la
simultanea concurrencia de dos voluntades coincidentes, a veces de distinto
rango, cuyas determinaciones se manifiestan en la efectiva realizacion de un
acto complejo, que se expresa mediante el elemento formal de la oposicién de

la firma y del refrendo o contra la firma de las personas que intervienen”.!”?

“El propio autor considera que el hecho de distinguir fa accion de
refrendar dos elementos claramente diferenciados entre si, es de indudable
existencia. El primero de estos elementos, es el subjetive que incide en la
declaracion de voluntad del Ministro refrendatario, es la decisién de colaborar o
simplemente de consentir el acto realizado en ejercicio de las funciones
legales del Jefe de Estado, asumiendo la responsabilidad del mismo (refrendo
material), o por un elemento formal. El instrumento de que se sirve el Ministro
para manifestar su adhesiéon o consentimiento, asi como el medio probatorio
que concretamente personaliza la responsabilidad derivada, constituye la firma

con fa que el Ministro suscribe el acto en cuestion (refrendo formal)”.®

En este sentido, el citado autor manifiesta que el acto de refrendar
puede descomponerse en una duplicidad de elementos que deben concurrir
simultaneamente para integrarle en la auténtica compilejidad de su esencia. El
factor constante, cuya presencia es indispensable para que el refrendo exista,

es precisamente la circunstancia subjetiva de la voluntad del Ministro que

™ CACERES CROZA, Gonzalo. EL REFRENDO MINISTERIAL. Madrid, Espafia, 1934. p. 5.
® CACERES CROZA, Gonzalo. Op. Cit. p. 6.
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consciente el acto emanado por el Jefe de Estado, haciéndolo suyo y

aceptando {as consecuencias del mismo.

Sin esta decisidbn gue se traduce a su vez en una colaboracion
voluntaria, es un asentamiento espontaneo, no es posible explicarse el sentido

gue incide en la institucion que examinamos.

Ahora bien, el citado estade de voluntad, puede ser exteriorizado

mediante dos formas:

a) Estampando la firma, es decir, suscribiendo la decisién
en el sentido que se trate, si el acto se produce por
escrito. Este modo de refrendo lo llamaremos ‘refrendo
expreso’.

b} “Por la no dimisidn, es decir, la forma del refrendo
tacito, existe cuando el Ministro que permanece en el
cargo realiza un acto concluyente por virtud del cual
manifiesta su consentimiento oralmente, o la omision
en que éste incurre, aceptando la responsabilidad
correspondiente. "®

Partiendo de esta idea, consideramos que el Refrendo Ministerial es un
instrumento que determina Ia responsabilidad gue corresponde al Ministro por
el acto que anticipadamente refrendd. La responsabilidad no es igual en los

diversos sistemas de gobiernc, dada su propia erganizacién constitucional.

Asimismo, se plantea ia hipdtesis que corresponde ai elemento formal
del refrendo, al establecer que la exteriorizacion de la adhesion del Ministro,

que es por lo general la consignacion de su firma, puede ser por la no dimisién

® tbidem. p- 13.
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en los casos de los actos orales del Jefe de Estado, o por la omisidon en que

éste incurra, y es aqui donde aparece el denominade ‘refrendo’.

1.2. FINALIDADES.

Para el jurista Pedro Felipe Monlao, desde el punto de vista

tecnico-juridico afirma que el refrendo tiene los siguientes objetivos:

a) Certificar una firma con la finalidad que suele
acompanar al refrendo y contra {a que no hay ninguna
aposicidn o recurso en nuestro sistema juridico, no
obstante se considera gue la intervencion del
Secretario del Despacho no se agota en ia funcion de
dar fe de la firma del Presidente de la Republica.

b) Limitar la actuacion del Jefe de Gobierno mediante la
patticipacion del Secretaric del Despacho o del
Ministro. Esta caracteristica del régimen parlamentario
y que de acuerdo en la doctrina en la materia, existe
aparentemente en nuestro sistema juridico; ya que si
conforme el articulo 92 constitucional, el acto del
Presidente de la Repuablica no es valido sin la firma del
Secretario del Despacho, requiriendo para ser efectiva
una voluntad ajena a la de él mismo.

Sin embargo, esta situacion no es muy exacta, dado
que si un Secretario se niega a refrendar el citado acto,
la negativa implica la no obediencia a una orden de
quien anticipada y libremente lo nombro y de igual
forma puede removerlo de su cargo por lo que su
dimisién es inaplazable. Ademas, la validez de los
actos del Presidente de [a Reptblica, requiere de la
voluntad de Ja figura del Secretario, independien-
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temente de la persona fisica que en ese momento
desempefie el cargo.

Por otra parte, la iimitaciéon que existe y que implica
determinar si el refrendo es de orden moral, como
seria el caso en que un Secretario de relevancia
publica, no refrendara un acto del Presidente de la

~ Republica, puede significar una reprobacién moral o
politica que el Jefe del Ejecutivo, consciente de su
responsabilidad debe tener en cuenta.

c) “Trasladar la responsabilidad del acto refrendado, por
parte del Jefe de Gobierno hacia el Ministro
refrendatario, situacién caracteristica también del

réegimen parlamentario y complemento del apartado
anterigr,"'®

En este sentido, €l maestro Tena Ramirez considera
una triple responsabilidad implicita en el refrendo, a
saber:

a)} Responsabilidad Penal, ésta queda implicita
cuande un acto del Presidente es notablemente
delictuoso o ilegal, en este sentido, el Secretario
que lo refrenda asume una responsabilidad
personal como coparticipe de dicha situacion;
como lo indica el articulo 108 constitucional al
establecer:

“Los Gobernadores de los Estados, los Diputados
de las Legislaturas Locales y los Magistrados de
los Tribunales Superiores de Justicia Locales,
seran, responsables por violaciones a esta
constitucion y a fas Leyes Federales...”.

En este sentido, es conveniente destacar que si el
Secretario fuese un empleado o trabajador que
obedece a un superior jerarquico, su
responsabilidad en esta situacion no existiria.

9 MONLAO, Pedro Felipe. Op. Cit. p. 79.
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Asimismo, existe la contrapartida de Ia
responsabilidad penal de que goza el Presidente
de 1a Republica durante el tiempo de su encargo,
esto con el proposito de que la actividad def Jefe
del Ejecutivo no se vea interrumpida por la
aplicacién de las leyes penales y mas adn que
quede totalmente al margen de las normas
punitivas. Asimismo, el Secretario que refrenda su
acto, queda manifiesta su responsabilidad y le es
exigible penalmente durante el desempefio a su
cargo, previo desafuero. A diferencia de lo que
sucede con el Presidente.

b) Responsabilidad Técnica, ésta responsabilidad
existe en virtud de que la Secretaria de cada ramo
prepara el material de informacién y decisién que
su titular debe presentar en cada proyecto y bajo
su mas estricta responsabilidad ante el Presidente
de la Repulblica. De este modo, si el Secretario
asume frente al Presidente algin proyecto, del
mismo modo asume la responsabilidad técnica del
citado acto.

¢} “Responsabilidad Politica, en esta responsabilidad
puede apreciarse el (nico matiz parlamentaric del
refrendo pues, en éste no se sustituye ia
responsabilidad, sino que comparte en un menor o
mayor grado, de esta manera en nuestro régimen,
el Presidente de la Republica tiene plena
responsabilidad politica del acto refrendado.”""

“Para el maestro Gabino Fraga, las funciones del refrendo dentro de
nuestra legislacion, se asemejail a las que se desempefian dentro del regimen
parlamentario, puesto que ademas de constituir una constatacion material a la
voluntad del Presidente de la Republica es la base de la responsabilidad

ministerial.”?

") TENA RAMIREZ, Felipe. DERECHO CONSTITUCIONAL MEXICANO. Ed. Porriia. Méx, 198%. p. 93.
(0 FRAGA, Gabino. DERECHO ADMINISTRATEVO. Ed. Pormia, Méx, 1994, p. 129,
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Sin embargo, ambas funciones las realiza el Estado de un modo
imperfecto, puesto que la falta de conformidad de un Secretario impide al
Presidente de la Republica que fleve a cabo su determinacién, pues con la
facultad que tiene para remover libremente a sus Secretarios, podra sustituir at
que considere necesario con otro que esté dispuesto a refrendar el acto en
cuestion.

Finalmente, aunque el refrendo que realice el Secretario conlleva su
responsabilidad, ésta es practicamente nugatoria, porque dada la fuerza del
Poder Ejecutivo para exigirlo podria instaurarse un procedimiento cuando

existiera discordia entre el Presidente de ia Republica y su Secretario.

1.3. IMPORTANCIA.

El Secretario de Estado al refrendar, no solo autentifica la firma del
Presidente de [a Republica, sino que materialmente hace que el acto
refrendado sea eficaz.

Por ofra parte, la introduccion a ia Teoria del Estado moderno de los
principios de la igualdad de los sibditos ante !a ley vy de la necesidad de la
libertad politica, exige el establecimiento de la responsabilidad de los

funcionarios encargados de ejecutar las leyes.

En un régimen de Derecho en el que previa y detalladamente se hayan
establecido las competencias que corresponden a los diferentes poderes del
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Estado, toca a los funcionarios del Poder Ejecutivo, y en primer término al
titular de ese poder, la misién de poner en practica las disposiciones
contenidas en los preceptos legales y esa competencia presupone el tener que
dotar a los funcionarios encargados de tal funcidn de una enorme suma de
fuerza y facultades.

Sin embargo, los funcionarios como todo ser humano, sujetos a todas
las pasiones y expuestos a todas las tentaciones, pueden hacer mal uso de
ese poder y desviarse del objeto esencial del cargo que desempefien, violando
los mandamientos legislativos y sustituyendo con su interés personal las altas
razones del Derecho, la justicia y el bien comun.

Por ello y ante ia posibilidad de caer en fa tirania individual o de una
élite, se debe fijar dentro del mismo concepto legal que otorga la competencia,
tanto el principio de la responsabilidad de los gobernantes, como el sistema
procedimental para actualizaria y hacerla efectiva.

Sin embargo, en la practica y en cuanto se refiere a la exigibilidad y
actualizacion de la responsabilidad del titular de la Jefatura de Estado, el
procedimiento en si resulta un radicalismo ciertamente peligroso y no tode lo

benéfico y conveniente que en sus origenes pudiera haberse imaginado.

En una monarquia esto es evidente; hacer responsable al rey de sus
actos ilegales o dafiosos, equivale no siempre a encausarlo por fas vias
legales, sino a atacarlo por la accion directa, esto es, a destronarlo de su
corona, lo que constituye una revolucion que rompe con la necesaria
estabilidad y permanencia de las instituciones y conduce rapidamente al

desorden y al caos publico.

20




CONCEPTO, IMPORTANCIA Y FINALIDADES

Por otra parte, la historia es prodiga en el ejemplo de que cuando ias
presiones politicas adversas convergen y hacen crisis sobre la persona del
monarca, éste se ve privado de todo derecho de defensa, es forzado a abdicar

sin previo juicio y en ocasiones ha sido condenado a la pena capital.

En cambio, en los regimenes republicanos, en los que la separacién de
poderes esta admitida, al menos en teoria, y el Poder Ejecutivo se deposita por
lo general en una sola persona que ejerce sus funciones independiente de los
demas poderes del Estado, acusar y procesar a un Presidente por su
actuacion anticonstitucional o por la comisién de delitos graves, no reviste
aparentemente tanta gravedad como en las monarquias, sobre todo si se toma
en cuenta que tal posibilidad se encuenira establecida en la mayoria de las
Constituciones de la Republica existente.

En este sentido, si la responsabilidad politica y penal del Presidente de
la Republica es parcial dentro del periodo de su mandato, parece ciertamente
posible el encausarle y sentenciarto antes de la expiracién del plazo de sus
funciones. Pero, tal procedimiento no puede hacerse sin provocar de
antermanc una gravisima crisis politica, por lo cual se debe pensar en ella, no

como una adecuada solucion, sino utilizarse para casos extremos.

De esta manera, surge el doble problema creado, por una parte la
necesidad de que todo gobernante sea responsable de sus actos, y por la otra
la inconveniencia practica de exigir esa responsabilidad del Jefe de Estado.

De tal suerte, ante el imperativo de que alguien respondiera frente a una
Asamblea elegida por sufragio universal, de los actos gubernamentales o de

los actos del Jefe de Estado irresponsable, se cayd en la solucion de hacer de
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los Ministros o Secretarios de Estado, los elementos actives, mutables y
responsables del Gobierno. Estos Ministros, agentes superiores del Gobierno,
no son, sin embargo; tan elevados que no puede pensarse seriamente en

someterlos a juicio y exigirles cuentas de sus actos.

En este sentido, los Ingleses han resuelto el problema de
responsabilidad del Gobierno trasiadando las facultades del Poder Ejecutivo
del rey a los Ministros, aunque no de una manera total las facultades, pero si
toda la responsabilidad que emane de su ejercicio. Para lograr la efectiva
responsabilidad de tales funcionarios, éstos han sido investidos del acervo de
facultades decisorias, que hasta antes del siglo XVII sdlo correspondian al

Monarca.

Tal y como se ha sostenido anteriormente el fundamento constitucional
de la separacion de poderes va a darse en el Presidencialismo de manera mas
tajante, puesto que en el Parlamentarismo, se dan relaciones entre los propios
poderes que dan lugar a hablar de una colaboracién entre los mismos.
Asimismo, en el Presidencialismo se da lugar a la forma republicana de
gobierno en la que el Jefe del Ejecutivo, es decir, el Presidente de la
Republica, se aparta de la Asamblea o Congreso, para llevar a cabo una
funcién autbnoma y de menor dependencia. Cuestiones éstas, que no se dan
tan marcadamente en el Parlamentarismo.

En virtud de que el Presidente de la Reptblica normalmente es elegido
en este sistema presidencialista, por el voto directo del pueblo con una
duracién en su cargo limitada, el Presidente esta investido de mucho poder en
relacion a otros 6rganos del Estado, como por ejemplo la facultad de libre
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nombramiento y remocién de los Secretarios de Estado, aunque esta facultad

reviste particularmente en cada pais.

En el caso de nuestro pais, la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, crea un Poder Ejecutivo fuerte, cuyo titular es el Presidente
de la Republica y quien esta constrenido, sin embargo, al refrendo de sus
actos por parte de sus Secretarios de Estado. No en todos los paises que
siguen un régimen presidencial se establece el refrendo.

En nuestro caso, la existencia del refrendo y de la responsabilidad de los
Secretarios por actos del Presidente, ha dado lugar a gue se cuestione la

individualidad y autonomia de! Poder Ejecutivo.

“Para Rémulo Naon, considera que como sujetos de responsabilidad, los
Secretarios de Estado por actos del Presidente de la Republica ejercen un

poder determinado, porque el poder y la responsabilidad sélo se dan juntos”.('¥

“Para Alberto Demichelli, e! refrendo crea una doble competencia en su
ejercicio practico, no basta que el Presidente quiera un acto de gobierne; pues
sin el acuerdo de! Ministro o del Secretarioc de Estado ese ‘querer’ sera
juridicamente inexistente, quedando el mero propdsito. Para que el acto cobre
vida es absolutamente necesario que nazca con €! otro elemento distinto: ta
responsabilidad del Ministro que lo autoriza. Para este autor, esta dualidad es
fa esencia, el fundamento mismo de la cuestion, sin ella, la injerencia dei

Ministro o Secretario de Estado serfa puramente formal, al quedar amparado

% Citado por GONZALEZ CALDERON, Juan A. DERECHO CONSTITUCIONAL ARGENTINO. Buenos
Aires, Argentina, 1980. p. 294,
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por la eximiente de obediencia debida a un superior. El verdadero control no

surge del refrendo en si, sino de su correlativa responsabilidad inherente”."¥

Oftra corriente doctrinaria piensa que nuestro sistema presidencialista
que consigna al refrendo la titularidad del Ejecutivo, se escinde entre el
Presidente y sus Secretarios, ante el supuesto de que el Jefe de Estado no
encontrara agente refrendatario, es decir, al Secretario dispuesto a firmar el
acto.

Sin embargo, por la existencia de la facultad de libre remocion y
nombramiento que a veces se consigna en las constituciones que siguen el
régimen presidencialista, como el nuestro, no se debe de considerar al
refrende como una cuestion fundamental para explicar la mencionada escision,
pues por esta facultad el ejercicio del poder que ies tocara, tendria siempre la
limitacién de estar a la voluntad del Presidente de la Republica en virtud de
que los pueda quitar de su cargo.

En los regimenes presidencialistas, los Secretarios de Estado pueden
ser responsables politicamente ante el Congreso y ante el Presiente de la
Republica, aunque por el lineamiento politico entendido como en el
Parlamentarismo, sdlo el Presidente, o sea, por discrepancias que pueden no
ser constitutivas de faitas oficiales necesariamente. Esto ultimo en virtud de
que el Presidente es el rector de la politica en el sistema presidencial.

De manera mas general, puede sostenerse que es esta facultad de libre

remocidn de los Secretarios de Estado por parte del Presidente, la que se

04 Citado por GONZALEZ CALDERON, Juan A. Op. Cit. p. 296.
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contrapone y desvirtta al refrendo, al insertarse también en dichas
constituciones esta figura juridica. Pues si lo que se busca es que el

Presidente no transgreda el orden legal o constitucional, esto no se consigue.

Por otra parte en nuestra Constitucidn vigente, no existe precepto alguno
en particular donde expresamente, se refiera a la importancia de la funcién que

desempena el refrendo.

Como ya se ha mencionado con anterioridad, el refrendo como
instrumento autentificador, no se distingue de otros medios certificatorios de
otras legislaciones, en las que no contiene ofra razén de ser mas que esa; que
se dé fe y se corrobore la firma del Jefe de Estado. Esta razén que
verdaderamente no es de peso, como para que se incluya en una constitucion,
pues bien podria establecerse en leyes secundarias o en reglamentos, mas sin
en cambio, se reduce a esta institucibn a ser una mera formalidad
intranscendente que se pierde en fa inmensidad de instrumentos de este tipo, y
gue inclusive se limita a esta situacién, al considerarla como una mera técnica

y no como institucién de valia.

Hoy en dia, con todo el desarrollo tecnolégico, existen medios mas
eficaces para corroborar que un Jefe de Estado ha realizado un acto juridico
administrativo en ejercicio de sus funciones, dado el caimulo de tecnologia que
en materia de comunicaciones actualmente existe y de instrumentos
novedosos que bien pueden desplazar a cualquier fedatario para la simple
corroboraciéon de la firma de un Presidente, que por mucho es a lo que
quedaria reducido el Secretario de Estado, en una de las prerrogativas mas

importantes que la constitucion le confiere.
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A este respecto, el articulo 92 constitucional menciona:

“Todos los reglamentos, decretos, acuerdos y ordenes del Presidente
deberan estar firmados por el Secretaric de Estado o Jefe del Departamento
Administrativo a que el asunto corresponda, y sin este requisito no seran

obedecidos”.

En este sentido, el articulo antes citado conlleva a que la funcién
refrendataria trascienda a la mera certificacion de la firma del Presidente. En
efecto, dado el origen de esta institucién y del desarrcilo que ha tenide a traves
de su evolucion legislativa, en los diversos paises y que llega hasta nuestros
dias, en nuestro caso el constituyeﬁte de 1917 hizo bien en incluir al refrendo
en un régimen presidencialista, en el que si bien no se le dieron funciones
plenas, como las que pudiera desarrollar, su inclusién no esta por demas, pues
si algun dia se valora al refrendo lo suficiente en nuestro régimen, se le podran
dar efectos de mayor alcance y que por tanto justifiquen en mayor medida su

existencia.

La importancia que verdaderamente distingue a! refrendo y que le dan su
alcance y valor juridico en el campo del Derecho en general son, como ya se
ha visto; fa de delimitar la esfera de actividades dei Jefe de Estado y la de
corresponsabilizar, o bien de trasladar la responsabilidad a otra persona,

segun prevea la legislacion de cada pais.

En nuestro régimen, dichas funciones también representan su mayor
razén de existencia, pues se desprende de los debates del Constituyente de
1917, que si bien en cuanto a la funcion de circunscripcion de la esfera de
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accién del Presidente de la Republica, no se quiso gue en relacion a elia, se
pudiera evitar que el Jefe de Estado transgrediera el orden iegal si se aferraba
a ello, mediante la facultad de libre remocion del Secretario, porque siguiendo
el espiritu Carrancista, se queria a un Poder Ejecutivo libre dentro de su esfera
de accién, como lo establecen los propios debates. Prueba de que no se quiso
limitar verdaderamente al Ejecutivo en relacién a sus posibles violaciones al
orden juridico establecido, fue que la mocién para que se sujetara el libre
nombramiento de los Secretarios a la aprobacion de la Camara de Diputados,
no prosperd en aquél Congreso Constituyente.

Asimismo, los asambleistas apoyaron mas un presidencialismo radical,
que hacer una consideracion que no desvirtuaba al mismo presidencialismo,

pero que si podria atenuarlo o moderarlo sin quitarle su esencia.

Evidentemente, resulta que se pretendia que no quedaran impunes las
transgresiones del Presidente a la Ley en las que necesariamente tenia que
estar asociado a un coparticipe, al que en un momento dado se le pudiera
imputar la responsabilidad por [a que no pudiera responder el mismo
Presidente, dada fa funcién y ejercicio en su cargo, Esta funcién tiene como
consecuencia la responsabilidad o corresponsabiiidad del agente asociado y
es la que reviste el caracter del refrendo en nuestro pais y no la funcion de
limitar la esfera de accidn del Presidente y evitar sus violaciones juridicas, sino
mas bien evitar el predominio de la impunidad que en un momento dado
detendra al Ejecutivo a recapacitar sobre sus actos, ya que es otra persona a
quien se le puede fincar responsabilidad no a él, de menos en lo relativo a la

responsabilidad administrativa, politica y penal, mientras dura su mandato.
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De tal manera, que el Presidente puede seguir transgrediendo el orden
legal una y ofra vez, pues no habra mecanismo juridico alguno que lo pueda
detener, mas que las vias de hecho que no son juridicas, que no son

mecanismos juridicos preestablecidos.

Por tanto, el refrendo como medida preventiva o bien como medio de
control, solamente representa un obstaculo en cuanto que los actos del
Presidente deben ser actos necesariamente coparticipades, que no es lo
mismo a que fueran actos que dependieran de su exclusiva voluntad, caso en
el que no habria siquiera un control relativo de su actuacién.

En relacidon a! caracter represor del refrendo que sirve para el
desprendimiento o fincamiento de la responsabilidad, por ser un medio o
elemento de prueba la firma del Secretaric que participa en el acto del
Presidente, esta funcidn es la que se realiza con mayor plenitud en nuestra
legislacion, pues si bien en nuestro régimen presidencialista no hay lugar para
la censura por el lineamiento politico seguido por los Secretarios de Estado,
mas que ante el propio Presidente, no es ante éste ante quien el legislador
tiene interés de constituir una responsabilidad, sino ante la jurisdiccion
competente, incluyendo al Congreso.

Pues lo que podria pensarse comc un refrendo del Presidente a los
actos del Secretario, por tener que firmar éste primero y que diera lugar por
tanto a que el Secretario fuera el que respondiera ante el Presidente por
sugeririe mediante su firma la cuestion planteada en el instrumento que la
tuviera, de acuerdo a la norma juridica queda fuera del alcance del refrendo,

ya que reiterando, los actos sujetos a refrende son los del Presidente y no los
del Secretario.
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Por la misma evolucion histérica de la institucién en estudio y por la
configuracién constitucional en que se encuentra ubicada al lado de otros
elementos constitucionales vinculados directamente con ella (como es el
régimen de responsabilidades de los funcionarios publicos), es como se
desentrafia que el objeto principal de su existencia en nuestro derecho
administrativo y constitucional, es el que se refiere a que no haya vacios de
responsabilidad en relacién con los actos de gobierno del Presidente, y
respecto de los cuales goce de inmunidad por estar desempefiado su cargo
publico.

Evidentemente, cierfos tipos de responsabilidad, de no ser exigibles
durante el periodo que dura el encargo presidencial, no entrafian mayores
consecuencias pues pudiendo concluir su periodo presidencial y en virtud de la
no reeleccion ef futuro politico de un Presidente ha llegado a su fin y el
fincamiento de responsabilidades es por demas en relacion a su persona, pues
aunque vaya a prision, se le multe o inhabilite para desempefiar otros cargos
publicos, no se le habra detenido en sus transgresiones a la ley.

En cambio el Secretario de Estado si respondera en caso de que algin
acto en el que particip6, salga mal, pues es sujeto de todos los tipos de
responsabilidad que establece la ley y atn con esto dificiimente hara que el
Presidente piense en no transgredir el orden legal.

Por otra parte, la existencia de! refrendo presupone por naturaleza cierto
grado de irresponsabilidad del Jefe de Estado, entonces resulta que a mayor
grado de responsabilidad de aquél, menor trascendencia tendra el

establecimiento de una institucion como la del refrendo, pues no habra tanta
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necesidad de responsabilizar a un tercero por actos de otro, pues éste medira

mas el riesgo que entrafien sus propias acciones.

Por tanto, en nuestro régimen, deberia, dada su envestidura por la
irresponsabilidad total o parcial del Ejecutivo durante su encargo, de funcionar
como instrumento represivo para poder fincar la responsabilidad y como
instrumento preventivo siendo un medio de control de la constitucionalidad y
legalidad de los actos del Jefe de Estado. Y es en este sentido en el que
adolece de coherencia y adecuacién a nuestro régimen, pues deberia de estar
a la par del grado de irresponsabilidad que puede desarrollar nuestro Ejecutivo

y cubrir mas ampliamente sus funciones el refrendo.

El reto a futuro consistira en recapacitar sobre la conveniencia de darle
mayores alcances a los actos aprobados originalmente por el Constituyente de
1917, a manera de adecuar mas el caracter de! refrendo a nuestra realidad
juridica tratando de balancear la inmunidad y las facultades con control y
responsabilidad; siendo estos dos Ultimos caracteres los que debe otorgar el

refrendo en nuestro concreto presidencialismo mexicano.

La manera de hacer esto, desde nuestro particular punto de vista seria,
ya sea por la aprobacion de la mocién propuesta por el Constituyente de 1917,
respecto que el nombramiento y remocion de los Secretarios de Estado no sea
libre e igualmente a lo que respecta a los Jefes del Departamento
Administrativo que hoy en dia también refrendan, sino que esté sujeta a la
aprobacién de la Camara de Diputados, o bien de la de Senadores o por
ambas. Esto con el objeto de que el Ejecutivo no pueda remover libremente a
los funcionarios por no brindarle su refrendo; a este respecto propondriamos

que se adicionara al articulo 92 de nuestra Constitucion, algin apartado en el
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sentido de que los Secretarios de Estado vy los Jefes del Departamento
Administrativo, no pudieran ser removidos de su cargo, sino mediante juicio
politico, conforme a los articulos 108 y 109 de la propia consfitucion.

La ratificacién del Congresc o de las Camaras, no desvirtta la divisién
de poderes o el caracter esencial del presidencialismo, porque estos érganos
no proponen o remueven de su cargo a los Secretarios o Jefes de
Departamento y no se los imponen al Presidente contra su voluntad, pues es él
quien los seguira nombrando, salvo la destitucion, por parte del Congreso por
la irresponsabilidad politica de estos funcionarios.
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CAPITULO i
“ANTECEDENTES HISTORICOS”

I.1. CONSTITUCION DE CADIZ DE 1812.

Una vez establecido el refrendo en la Ley Suprema de la Monarquia
Francesa de 1791, dadas las ideas modernas en esa época, expresadas
principalmente por diversos autores franceses, y por la gran repercusion
ideoldgica de la Revolucién Francesa, es de suponerse que en aquellos paises
en que existia el régimen monarquico, tuviera gran influencia la citada
Constitucién; puesto que al estéb!ecerse la responsabilidad del poder como
dogma doctrinario en la_Europa continental, tuvo que buscarse un medio que

plasmara esa idea dentro de la organizacién misma del Estado, en ese
sentido.

Asimismo, al buscar el origen del refrendo en la Constitucion de Cadiz
de 1812 tenemos que remontarnos a [a constitucion Francesa, la cual habia
consagrado el refrendo ministerial como un instrumento que hacia posible
responsabilizar a un Ministro, por 6rdenes del Monarca, por él aceptadas y al
mismo tiempo, no contravenir la inviolabilidad del rey mismo.

En efecto, partiendo conforme a ta Comision redactora de la Carta de
Cadiz en el sentido de que la persona del rey es sagrada e inviolable, el mismo

deberd de hallarse en tal situacién, que se encontrare exento de toda
responsabilidad.

33




ANTECEDENTES HISTORICOS

Sin embargo, al nho poder dejar al pueblo en manos de un gobierno
irresponsable, por los efectos mismos de las ideas dominantes, tuvo que
buscarse una asociacidon entre el Monarca y los Ministros que hiciera
compatibles esos dos principios antagdnicos, encontrandose con que esta
situacion habia sido salvada en la Constitucion Francesa de 1791, en la que se
establecia el refrendo que hacia posible la coexistencia de dos instituciones
que parecian inconciliables; indicio éste que constituye una nota importante
para confirmar la influencia francesa sobre la comentada Constitucion de
Cadiz.

De esta manera, por primera vez en un cuerpo legal de habla espafiola,
va a quedar establecido el refrendo como un requisito necesario para la validez
y debido cumplimiento de los actos del Monarca.

Por su parte, el articulo 225 del mencionado ordenamiento legal
establecia;

“Todas las 6rdenes del rey deberan ir firmadas por el Secretario def
Despacho del Ramo a que el asunto corresponda. Ningan Tribunal, ni persona

publica dara cumplimiento a la orden que carezca de este requisito”."®

Los Secretarios del Despacho, denominacion que procede directamente
de esta Constitucién y que sigue en vigor en la actual, al otorgar su firma se
hacen responsables por el acto refrendado en términos de lo dispuesto por el
articulo 226 del citado precepto legal, que a la letra establecia:

059 TENA RAMIREZ, Felipe. LEYES FUNDAMENTALES DE MEXICO. 1808, 1957. Ed. Pormiza.
Méx, 1957.
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“Los Secretarics del Despacho seran responsables a las Cortes de las
ordenes que autoricen contra la Constitucidn o las leyes, sin que les sirva de

excusa haberlo mandado el rey".'®

(17)

Por su parte, Fernandez De Almagro''”, citado por Martinez Baeg,

menciona “...consideracion especial que merece la responsabilidad de los
Secretarios del Despacho. Organos inmediatos del rey y que son responsables
de cuantos actos refrenden. El refrendo, pues, es un endoso instantaneo de
posibles culpas. Y no cabe alegar la obediencia debida. Ei articulo 226 no
exime al Secretario que sirva mandatos del rey. No hay otra salida licita para la
discrepancia de la dimension fulminante. En otro caso, 'a responsabilidad

descargara sobre el Ministro...”,

La responsabilidad de los Secretarios, de acuerdo con el anterior
precepto es de responder a la legalidad y constitucionalidad del acto
refrendado, la que viene a ser distinta de |a responsabilidad parlamentaria, en

la cual el Ministro responderia ante las Camaras por el acto de su propia firma.

Para este caso, se crea una especie de control de la legalidad de los
actos del Ejecutivo, puesto que se establece el refrendo no solo como un
requisito para el cumplimiento de la orden real, sino que ademas, se utiliza
como instrumento para determinar la responsabilidad del Ministro por lo que se
refiere a los actos que resultaran contrarios a la ley o a la Constitucion.

(9 TENA RAMIREZ, Felipe. Op. Cit. pp. 57 y 58.
U7 Citado por MARTINEZ BAEZ, Antenio. EL EJECUTIVO Y SU GABINETE. “Revista de la Facultad de
Derecho™ t. IL. No. 6, abril-junio. Méx, 1982, p. 60.
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Por otra parte, se encuentra establecida como una atribucién del rey
nombrar y separar libremente de sus puestos a los Secretarios del Despacho,

en los términos de la fraccion XVI del articulo 171 de esta Constitucion;

“Entre los puntos concretos que demuestran la influencia francesa sobre
las Constituciones Latinoamericanas, el requisito del refrendo Ministerial es

indispensable para autentificar los actos de los Presidentes”.('®

Sin embargo, podemos afirmar gue la Constitucién de 1791 de Francia
influye, por lo que al refrendo toca, a través de la Constitucion de Cadiz de
1812 y los origenes de las disposiciones constitucionales mexicanas en lo
relativo a las funciones de los Secretarios del Despacho, que encuentran en
ésta su modelo inmediato. Dentro de esas funciones se encuentra el refrendo,
que va a ser establecido en la primera Constitucion Mexicana de 1824, en
términos semejantes a los que se habian utifizado en la Carta de Cadiz, y que

en parte se encuentran reproducidos en la Constitucion de Querétaro.

De tal forma, podemos afirmar que Ia Constitucién de Cadiz viene a ser
antecedente de la regla constitucional que sobre el refrendo se va a desarrollar
en las Constituciones Mexicanas, influyendo sobre todo en io que se refiere a
la redaccion misma de la disposicion, afirmacién gue no necesita ser aclarada,
pues basta comparar los textos en cuestion para convencerse de ello
(particularmente el acta constitutiva de 1824, ta constitucion del mismo afo, la
de 1857 y la vigente) no obstante marcada esa influencia, en nuestro Derecho
va desarrollandose con las caracteristicas que obedecen a la crganizacion
politica propia de nuestro régimen.

U MARTINEZ BAEZ, Antonio. Op. Cit. p. 15.
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1.2, CONSTITUCION DE APATZINGAN DE 1814.

La Constitucion de Apatzingan, respecto al refrendo establecia:

“Articulo 143.- Habra en cada Secretaria un libro en que se asienten
todos los acuerdos, con distincién de cesiones, las cuales se rubricaran por los

tres individuos y firmara el respectivo Secretario.

Asimismo, el articulo 144 de este ordenamiento legal menciona:

“Los titulos o despachos de los empleados, los decretos, las circulares y
demas ordenes que son propias del alto gobierno iran firmadas por los tres
individuos y el Secretario a quien corresponda. Las 6rdenes concernientes al
gobierno economico, y que sean menos, las firmard el Presidente y el
Secretario a quien toque, a presencia de los tres individuos del cuerpo; y si
algunos de los indicados documentos no llevaré las formalidades prescritas, no
tendran fuerza y no seran obedecidos”.

De la anterior transcripcion, se desprende claramente la existencia del
refrendo en la primera de nuestras constituciones, mas aun, no se limité a
esto, sino que ademas establecid expresamente la responsabilidad de los

Secretarios en la siguiente forma;

“Articulo 145.- Los Secretarios seran responsables en su persona de
los decretos, érdenes y demas que autoricen contra el tenor de este decreto o
contra las leyes mandadas observar y que adelante se promulgaren”.
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Todavia mas, establecia la base indispensable para lograr gue la
responsabilidad fuera efectiva, al establecer en el articulo 146 que para hacer
efectiva esta responsabilidad, decretara ante todas las cosas al Congreso, con
noticia justificada de ia transgresién que da lugar a la formacién de la causa,
dado este derecho, quedara suspenso el Secretario y el Congreso remitird
todos los documentos que hubiere.

La responsabilidad contraida por el Secretario, la forma de hacerla
efectiva y fa sancién aplicable, estaban en consecuencia expresamente

establecidas en este ordenamiento legal.

Sin embargo, es bien sabido qgue esta Constitucién nunca tuvo
aplicacion, ni vigencia alguna.

I.3. CONSTITUCION DE 1824.

Por otra parte, ta Constitucion Mexicana de 1824, en su seccidon sexta de
su titulo 1V, bajo la denominacion ‘Del Derecho de los Negocios de Gobierno *,
establecia entre otras cosas, la facultad refrendaria de la siguiente manera:

“Articulo 118.- Todos los reglamentos, decretos y ordenes del
Presidente, deberan ir firmados por el Secretario del Despacho del Ramo a
que el asunto corresponda, seglin e! reglamento y sin éste no seran

obedecidos”,
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Por su parte, el articulo 119 del citado ordenamiento legal, establecia:

“Los Secretarios del Despacho seran responsables de los actos del
Presidente que autoricen con su firma contra la Constitucion, la Acta
Constitutiva, las leyes generales y Constituciones particulares de los Estados™.

E! ordenamiento de referencia consagra, el refrendo y la responsabilidad

de los Secretarios de Estado, por el hecho de ejercer la facultad refrendataria.

Es interesante, sin embarge, hacer notar que este ordenamiento juridico
contenia ademas las atribuciones que confirid al Presidente de la Republica,
que quedd establecida en la fraccidn IV del articulo 110, bajo el rubro:

“Nombrar y remover libremente a los Secretarios del Despacho”.

A partir de esta disposicion, la persona del Presidente de la Replblica es
inviolable y se establece que la responsabilidad de sus actos de gobierno
recaeria en los Secretarios de Despacho. Personas que eran nombradas y
removidas de su cargo con toda libertad, solo por los actos que resultaran
ilegales y por todo acto refrendado.

fi.4. CONSTITUCION DE 183s.

La tercera ley Constitucional, que establecia la formula de la publicacion
de las leyes y decretos que remita el Congreso al Presidente de la Republica,
perc no previene el concurso de los Secretarios refrendatarios; es la liamada

Constitucion de las Siete Leyes.
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En este sentido, los articulos que se refieren al refrendo y que estan
contenidos en este ordenamiento juridico, pertenecen a la Cuarta Ley y son los

siguientes:

“Articulo 28.- Pa}a el despacho de los asuntos de gobierno, habra

cuatro Ministros...”,

Asimismo, el articulo 29 de la propia ley determina que los Ministros
debian ser designados (nica y exclusivamente por el Presidente de la
Republica.

Por su parte, el articulo 30 de la ley en cita determina que los Ministros
seran quienes firmen el acuerdo llegado en relacién a todo asunto grave de
gobierno y sera resuelto por ellos mismos en unién del Presidente de la
Republica.

Por otra parte, el articulo 31 determina la obligacion de los Ministros en

relacién a asuntos refrendatarios, al determinar en su fraccion li lo siguiente:

“Autorizar con su firma todos los reglamentos, decretos y ordenes del
Presidente, en que él esté conforme y ver que sean sobre asuntos propios de
su ministerio”.

En este sentido a cada Ministro se le responsabilizara de la falta de
cumplimiento a las leyes que deban de tenerlo y de los actos del Presidente

que autoricen con su firma y sean contrarios a la ley.
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Atentos a lo anterior, es necesario concluir que al establecer el refrendo
en los preceptos legales antes invocados, no solamente es notable el que se
haya denominado como ‘Ministros a los Secretarios de Estado’, sino que
ademas se hace ver un propdsito constante de equipararlos a los Ministros que

existen en los regimenes parlamentarios.

Sin embargo, se establece la facultad del Presidente de la Republica
para nombrarios libremente. Asi también, se disminuye la proteccion
establecida anteriormente al propio Presidente de la Republica, pues si bien no
se admitira denuncia en su contra por delitos comunes durante su encargo, y
hasta un afno después de que concluya su término, éste podra ser enjuiciado
por delitos ofictales: tanto por la via politica (ante el Congreso de 1a Unién),
como por la via penal (ante la jurisdiccién ordinaria ya sea del fuero comin o
del fuero federal), de acuerdo a lo establecido por el numeral 48 del

ordenamiento legal en estudio.

II.L5. BASES ORGANICAS DE 1843.

Durante poco mas de tres afips, las Bases Organicas de 1843,
presidieron con nominal vigencia la vida politica de México.

Respecto a las facultades del Presidente de la Repulblica en su articulo
87, determinaba la de nombrar y remover libremente a los Secretarios del
Despacho.
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Asimismo, el articulo 93 de las mencionadas Bases Organicas
determinaba: “El despacho de todos los negocios del Gobierno, estara a cargo

de cuatro Ministrqs...".

Como se observa, en tales bases se insiste en atribuir responsabilidad a
los Ministros, mas se continia reconociendo como facultad exclusiva y sin
restriccidn alguna al Presidente de !a Republica, el nombramiento y remocion

de los mismos.

Las Bases Organicas, establecian una férmula sacramental para la
publicaciéon de las leyes y decretos congresistas en la que no figura la

contrafirma del Ministro correspondiente, (Articulo 65).

Por su parte, el articulo 96 de las mencionadas Bases Organicas,
afirman: “Todos los negocios de gobierno se girardn precisamente por el
Ministerio a cuyo ramo pertenezcan, sin que un Ministro pueda autorizar los
que correspondan a otros. Las dOrdenes que se expidieren contra esta
disposicion, y las del Presidente que no aparezcan con la debida autorizacion,

no seran obedecidas ni cumplidas”.

Finalmente, en su articulo 100, las Bases Organicas en estudio,
determinan que los Ministros seran responsables de los actos del Presidente
de la Republica, que autoricen con sus firmas y que vayan en contra de la

Constitucion y de las leyes que de fa misma emanen.
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II.L6. CONSTITUCION DE 1847.

El acta de reformas que ponia en vigor la Constitucion de 1847, con las
modificaciones que se juzgaron tonvenientes y atendiendo las circunstancias
especiales de la epoca; no ofrecen innovacidn alguna en lo que al refrendo se
refiere.

.7. CONSTITUCION DE 1857.

En la Constitucion de 1857 queda establecida la figura juridica del
refrendo como un reguisito necesario para el cumplimiento de los reglamentos,

decretos y 6rdenes del Presidente de la Republica al disponer:

“Articulo 85.- Las facultades y obligaciones del Presidente son las
siguientes:

La fraccion 1l establecia que el Presidente podra nombrar y remover

libremente a los Secretarios del Despacho....”

Por su parte, el articulo 88 del citado ordenamiento legal establece que
todos los reglamentos, decretos y érdenes del Presidente de la Republica,
deberan ir firmados por el Secretario del Despacho encargado del ramo a que
el asunto corresponda y sin este requisito no deberan ser obedecides.

En la Constitucion de 1857, ya no se habla expresamente que los

Secretarios del Despacho contraigan responsabilidad alguna por el hecho de
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ejercer el refrendo, sino que es la facultad de ‘ejercicio de decretos’, es decir,
el refrendo es considerado como un requisito indispensable para el

cumplimiento de los reglamentos, decretos y érdenes del Presidente.

Sin embargo, hay algo en que si se insiste y es la facuitad del Presidente
de la Republica para nombrar y remover a su entero arbitrio a los Secretarios

encargados del Despacho, de conformidad con el citado articulo 85 fraccion Il

Por otra parte, cabe sefalar que en esta Constitucion no se establecia
formula sacramental alguna para la promulgacién de decretos o leyes

congresionales.

I.8. CONSTITUCION DE 1917. TEXTO ORIGINAL.

En la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos del 5 de
febrero de 1917, se establece el refrendo en términos semejantes a los del
articulo 88 de la Constitucién de 1857, pero debido a la aparicion de los
Departamentos de Estado dentro de la Ley fundamental vigente; el mismo
articulo amplia la disposicién manifestando: “Los reglamentos, decretos y
ordenes del Presidente, relativos al Gobierno del Distrito Federal y a los
Departamentos Administrativos, seran enviados directamente por el Presidente

al Jefe de Gobierno del Distrito y al Jefe del Departamento respectivo”.

El articulo 89 al establecer las facultades y obligaciones del Presidente

de la Republica, sefiala en su fraccion I, la de nombrar y remover libremente a
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los Secretarios de Despacho. Esta facultad presidencial es una nota que en

forma relevante le da a nuestro sistema el caracter de régimen presidencial.

“En este sistema el Presidente mexicano goza de un poder excepcional y
con grandes facultades, lo cual ha permitido a algunos autores compararlo con
el poder de que gozaron célebres personajes de la historia como Luis XIV o
Felipe 11, personas renombradas precisamente por el poder absoluto que
tuvieron. Se trata de meras comparaciones del poder que ahora reside en
nuestros presidentes con el poder que aquéllos ejercieron. La suma de poder a
que se refieren estos autores no proviene de las facultades enumeradas en el

citado articulo 89, aunque éstas si contribuyen a aumentar dicho poder”.®®

Las citadas facultades del Presidente de la Repulblica, son muy
importantes y configuran a un poder Ejecutivo fuerte, pero nada anormal ni
sobre todo, fuera de la reglamentacion de la Constitucion.

“El origen de estas facultades se ubica en el Acta Constitutiva del 31 de
enero de 1834 y en la Acta que dio origen a la Constitucién del mismo afio. A
su vez éstas facultades fueron tomadas del texto de la Constitucién de Cadiz
de 1812. De ser cierto este origen, sobre todo el relativo a la Constitucién de
1812, habria base doctrinal suficiente para demostrar que el Presidencialismo
Mexicano se encuentra mas prdximo al Parlamentarismo de lo que suele
admitirse. Més aln, por querer acentuar rasgos que no recibid en su

configuracién original la institucion de ia presidencia, es por lo que se han

1% BARRAGAN BARRAGAN, José. CONSTITUCION PQLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANQS, Instituto de Investigaciones Juridicas. Ed. UNAM. Méx, 1996. p. 208.
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atrofiado algunos de los controles naturales de tod-o el sistema, detrimento que

actia como causa muy importante de ese fenomeno”.?”

Estos controles naturales, sefala el autor José Barragan serian por
ejemplo el Refrendo Ministerial y las reuniones de gobierno. El refrendo,
técnicamente se haya prescrito en el articulo 92 de nuestra Constitucidn; y por
lo que aqui toca solo diremos que es un factor de responsabilidad por los actos

concretos que el Presidente emite en el gjercicio de sus facultades.

Si asi fuera en la practica, el poder del Presidente se compartiria y en su
caso, se limitaria por los Secretarios de Estado, que son los que finaimente
refrendan dichos actos. Esta limitacion estaria respaldada por el Congreso de
la Unién, que actuaria en consecuencia, asi como por otras vias, como las de!

juicio de Amparo que permitirian limitar el ejercicio de sus facultades.

L.a anterior idea, implica el aceptar que los Secretarios de Estado en
Meéxico, gozan por mandato constitucional (articulo 92) de la misma facultad
reglamentaria que se deposita en el Presidente de la Reptiblica. Solo asi se
entiende a plenitud el concepto de Gobierno, asi como el principio clasico de
un buen sector de la doctrina administrativa, en el sentido que e! Gobierno
actda bajo la idea de constituirse en persona juridica, a cuya sombra actua y
se ampara toda la administracion.

En su redaccion original, el articulo 92 constitucional contenia otro
parrafo para aclarar que los reglamentos, decretos y 6rdenes del Presidente de

la Republica, relativos al Gobierno del Distrito Federal y a los Departamentos

29 BARRAGAN BARRAGAN, José. Op. Cit. p. 209.
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Administrativos, serian enviados directamente para surtir sus efectos at Jefe de

Gobierno del Distrito o a los Jefes respectivos.

Sin embargo, al desaparecer los Departamentos de Gobierno de la
Administracién Publica Federal y otorgarse al Distrito Federal un 'status’
juridico especial, como Dependencia directa dei Poder Ejecutivo Federal;
carecid de eficacia juridica el mencionado parrafo, motivo por el cual se

suprimio.

i.9. ARTICULO 92.

E! articulo 92 constitucional, relativo al refrendo, fue reformado en 1981,
para revestir a los Jefes de Departamento Administrativo con la facultad de
refrendar y suprimir la referencia expresa al Gobernador del Distrito Federal,
puesto que se trata de un Jefe de Departamento y por tanto queda incluido en

el enunciado general, quedando textualmente de la siguiente manera:

“Todos los reglamentos, decretos, acuerdos y ordenes del Presidente
deberan estar firmados por el Secretario de Estado o Jefe del Departamento
Administrativo a que el asunto corresponda y sin este requisito no seran

obedecidos”.

De esta disposicion, claramente se determina que el refrendo es una
institucion juridico—constitucional, en virtud de la cual, uno o varios Secretarios
de Estado o Jefes de Departamento, participan en el perfeccionamiento de un
acto propio del Presidente de la Republica.
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A continuacién pasaremos a examinar el precepto legal antes citado,

como corresponde en su concepcidn gramatical:

En primer lugar, explicaremos lo que es un reglamento. La doctrina ha
estimado al reglamento como una simple norma complementaria de una ley,
en otras palabras, se acepta gque no tiene jerarquia de la ley y scélo requiere de
la intervencion.del Poder Ejecutivo para su vigencia y eficacia legal, sin que
elfo signifique que se le otorgue un caracter minoritario frente a la ley, pues hay
reglamentos que ofrecen por su naturaleza y contenido un mayor nimero de

soluciones a casos concretos.

“Al reglamento debe vérsele como consecuencia del principio de divisicn
de poderes, si se toma en cuenta que al Poder Legislativo corresponde dictar
las leyes y al Poder Ejecutivo ejecutarlas. Es precisamente en atencion a su
ejecucion, que carresponde a este dltimo decidir sobre las diversas formas de
observancia que pueden contemplarse en la ley, pues la autoridad formal de
ésta se circunscribe a la simple enunciacién de la norma a seguir, mas no a la
forma de seguirla y a los medios de que se vale el Estado para prever su

cumplimiento.”?"

Por su parte, el maestro Gabino Fraga reconoce en los reglamentos a
dos categorias: Reglamentos Ejecutivos y Reglamentos Autdbnomos, asi una
formada por las Ordenanzas Administrativas y otra por las Ordenanzas
creadoras del Derecho. Las primeras, son normas dirigidas a los funcionarios
que producen consecuencias juridicas para los particulares, a quienes solo

interesa el ejercicio de dichas ordenanzas y no la norma en si, pues a ésta se

@ thidem. p. 215.
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le pueden dar diversas interpretaciones seguin el criterio de quien las aplica.
Las segundas son desde el punto de vista material, actos legislativos porque

de la misma manera que lo hace ia ley crea reglas de derecho.

El maestro Acosta Romero sostiene que el reglamento puede apreciarse
desde dos puntos de vista; uno genérico y otro especifico, que finaimente es el
reglamento administrativo. En un concepto general, el reglamento es el
conjunto ordenado de reglas y conceptos que por autoridad competente se da
para la ejecucion de una ley o para el régimen interior de una corporacién o

dependencia.

Del anterior concepto se aprecian dos categorias de reglamentos, los
reglamentos de particulares y los reglamentos de autoridad. Los reglamentos
de particulares son el conjunto de normas y preceptos que sirven para
determinar el regimen interno de determinadas corporaciones, o para regular
relaciones estrictamente entre particulares, derivadas de otros aspectos de la
vida social que imponen esa regulacién.

Por su parte, los reglarﬁentos de autoridad regulan la actividad interna
de los drganos del Estado y de las unidades administrativas que de ellos
dependen. Asi también tenemos a los reglamentos administrativos, que es una
manifestaciéon unilateral de voluntad discrecional, emitida por un érgano
administrativo legalmente investido de potestad o competencia para hacerlo,
que a su vez es creadora de normas juridicas generales que desarrollan los
principios de una ley emanada del Congreso, a efecto de facilitar su ejecucién
y observancia en la esfera administrativa.
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La finalidad del reglamento es facilitar la aplicacién de una ley,
detallandola; “los reglamentos son reglas que por su propio destino no
constituyen la expresion de la soberania nacional, sino que sélo tendran vida y
sentido de derecho, en tanto se deriven de una norma legal a la que

reglamenta en la esfera administrativa.”??

Para Tena Ramirez, la aceptacion de! criterio del maestro Gabino Fraga
es incuestionable y agrega, que a pesar de no existir en la constitucion un
precepto que terminantemente conceda la facultad reglamentaria al Presidente
de la Republica, la necesidad ha obligado a la doctrina y a la jurisprudencia

mexicana a buscar argumentos que justifiquen el ejercicio de esa facultad.

Asimismo, sostiene que el articulo 92 constitucional otorga el mas amplio
reconocimiento a los reglamentos, aungue no se establezca en su expedicion

ta facultad de quien lo hace, que finalmente es el Poder Ejecutivo.

A su vez, los decretos son definidos, como una resolucion de interés
comun destinada a la regulacion de casos concretos, en determinado tiempo o
lugar, asi como la actividad desarrollada por corporaciones, establecimientos o
personas que no constituyen una ley pero que crea situaciones juridicas y otro
tipo de decisiones que igualmente pueden provenir del Poder Legislativo o del
Poder Ejecutivo.

‘De acuerdo con la interpretacion del articulo 70 constitucional, todo
decreto es una resolucion particular que establece una diferencia conceptual

con las resoluciones contenidas en los derechos legislativos, cuyo término

@3 ACOSTA ROMERQ, Miguel. TEORIA GENERAL DEL DERECHO ADMINISTRATIVO. Ed. Porra,
Meéx., 1984., pp. 512 a 521.
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genérico designa todas las decisiones descritas del Jefe de Estado. Asimismo,
dicho concepto queda incluido en la redaccion del citado articulo 92, en cuya
parte conducente dice: “...los reglamentos, decretos y 6rdenes de! Presidente
deberan estar firmados...”; aunque esto haya sido unicamente para ofrecer otra
forma de dar una determinacién administrativa adoptada por el titular del Poder
ejecutivo, otro instrumento fijado a requisitos esenciales de procedimientos
fjados en férmulas clasicas bien definidas, a fin de normar con su expedicion

una situacion concreta, "

Asimismo, el decreto debe ser firmado por el funcionario a quien vaya
dirigido, porque su existencia, validez y eficacia requiere del refrendo
ministerial, a efecto de atender la satisfaccion de intereses especificos v
publicos.

Por esta causa, encontramos tres clases de decretos: “El decreto—Ley",
“El decreto—delegado” y “El decreto administrativo *. “El primero es un acto
legislativo dictado en épocas anormales por el Ejecutivo, que altera el principio
de la division de poderes, el segundo, es una facuitad extraordinaria para
hacer frente a situaciones de excepcion, como puede ser la suspensién de las
garantias individuales. Finalmente, el tercero, es la facultad concedida al
Organo Ejecutivo, para que en ejercicio de sus funciones dicte resoluciones

sobre una especie particuiar de los negocios ptiblicos”. %

A este ultimo aspecto, es al que precisamente se refiere e} articulo 92
pues ahi se otorga al Presidente de la Republica la potestad de ejecutar las

leyes y al mismo tiempo la facultad de hacer posibles sus decisiones, con el

@3 SERRA ROJAS, Andrés, DERECHO ADMINISTRATIVO. Ed. Porriia. Méx., 1988. pp. 128 a 130.
@4 SERRA ROJAS, Andrés. Qp. Cit, p. 131.
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requisito de adoptarlas y responsabilizarse de ellas en unidn de sus

Secretarios, quienes por este motivo firman con él tales instrumentos juridicos.

Finalmente, los acuerdos u érdenes del Presidente, se integran a un
diferente sector de decisiones mediante las cuales el titular de un Organo
ordena a uno inferior, 1a realizacién de determinada actividad o funcién, ¢ le

dicta instrucciones destinadas a dar eficacia al servicio piblico.

Los principales objetivos de los acuerdos ¢ decisiones Presidenciales

son los siguientes:

1.- Hacer una correcta interpretacién de las leyes u otras disposiciones

legales como pueden ser los reglamentos o decretos.

2.- Cumplir con rigor constitucionat las leyes dictadas por el Congreso,
par entrafiar ordenes del mas alto rango politico.

3.- Resolver asuntos internos de la Administracion Puablica Federal,

destinados a reforzar el principio de ‘buen gobierno’.

4.- Adoptar las resoluciones legales que en un caso especifico
procedan, de conformidad con fa competencia de que disponga el
Organo de Administracion, sin excederse de los lineamientos de

poder que le hayan sido sefialados.

Por otra parte, la Ley Orgéanica de ia Administracién Piblica Federal,
dispone que en cumplimiento de la norma constitucional, los acuerdos que
expide el Presidente de la Republica, para que tengan cbservancia y validez,

deberan ir firmados también por el Secretario respectivo y cuando se trate de
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asuntos de Ja competencia de dos o0 mas Secretarios, el refrendo lo haran los
titulares correspondientes.

Cuando se trate de acuerdos por medic de los cuales se haga
delegacion de facultades otorgadas en particular a dicho titular o para el
tramite o resolucidn de asuntos de la competencia de su Secretaria; la ley
establece la posibilidad de que esos acuerdos sean en forma directa y pueda
firmarlos exclusivamente el Secretario, por ser de mero tramite y en beneficio
de la conveniente desconcentracién administrativa, inserta actualmente en la
estructura organica del Estado.

Cuando se trate de acuerdos por medio de los cuales se haga
delegacidén de facultades otorgadas en particular a dicho titular o para el
tramite o resolucion de asuntos de la competencia de su Secretaria; la ley
establece la posibilidad de que esos acuerdos sean en forma directa y pueda
firmarlos exclusivamente el Secretario, por ser de mero tramite y en beneficio
de la conveniente desconcentracion administrativa, inserta actualmente en la

estructura organica del Estado.
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CAPITULO I
“DERECHO COMPARADO”

1.1, SISTEMA PARLAMENTARIC

En el desarrollo de este apartado, basicamente se profundizard en el
proceso histdrico por el cual ha atravesado la figura del refrendo, en otras
instituciones y en otras legislaciones, refiriéndose principalimente al régimen
que desarrolla de manera trascendental y determinante el refrendo. En esencia
hablamos del parlamentarismo, como régimen politico y como forma de
gobierno, en especial el que se ha desenvuelto hasta nuestros dias en Gran
Bretafia. Asimismo, se tratara de manera mas incidental otras legislaciones

parlamentarias y presidencialistas de otros paises, hasta la actualidad.

A continuacion, haremos referencia a los principales rasgos distintivos
docfrinales de! parlamentarismo y que se encuentran estrechamente ligados al
refrendo:

Desde que Simon De Montfort, bajo el reinado de Enrique Il de
inglaterra, convocare en el afio de 1165 a los prohombres laicos y
eclesiasticos y a los representantes de los burgos Ingleses a una reunién que
tendria por objeto discutir la politica del monarca, hasta la promulgacion de ia
Carta Constitucicnal de la Republica Francesa que en 1958 concediera
poderes dictatoriales a! General De Gaulle, cada nacion regida
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parlamentariamente ha impuesto sus caracteristicas propias y locales a este

sistema.

El sistema parlamentario no es ahora, ni lo ha sido antes una estructura
tipo, una organizacion juridico—politica inmutable, que a manera de sello Gnico
haya estado impreso, o lo esté actualmente en las constituciones de aguellos
paises que han adoptado esta forma de gobierno, de tal manera, que un
somero examen del parlamentarismo en varios paises nos indica que existen
dos tipos principales de sistemas parlamentarios: el britanico y el continentaf o
Francés.

El primer lugar, nos abocaremos al sistema Inglés, porque ia figura

juridica de! refrendo tiene sus origenes proximos dentro de este sistema.

Asi pues, existen ciertos términos del parlamentarismo Inglés, que no
deben ser confundidos, pues en sentido estricto tienen un significado que
propiamente no se identifica totalmente con las instituciones de ese sistema a
las cuales nos queremos referir. Por ejemplo; Douglas V. Verney nos dice: “El
parlamento no debe ser confundido con las camaras. Se supone una

institucién que comprende tanto al Gobierno como a la Asamblea.”?”

En este sentido hemos usado el término mayormente para referirnos a la
Asambiea y a las dos Camaras, sin embargo nuestra intencién no ha sido darle

una connotacién tan estricta al propio término, pues no seria tan facil referirnos

25 DOUGLAS V. Vemey. ANALISIS DE LOS SISTEMAS POLITICOS. Versién casteilana de Mariano
Berdejo. Ed. Tecnos. Madrid, 1961 p. 44.
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a los distintos organos de ese sistema, viviendo nosotros en el sistema
presidencialista.

“Apegandonos mas a la anterior situacién, la clasica formula britanica,
alude a la formacién de! parlamento como un cuerpo compuesto del rey, ios
lores y los comunes, y se explica en el sentido de que tal institucidn se
encuentra integrada por la Corona, el gobierno de su Majestad formado por
miembros de la Asamblea responsables ante las Camaras y éstas propiamente
dichas, en su caracter de asamblea legislativa. Sélo de esta manera puede
afirmarse que el Parlamento es supremo, en orden a que dicha supremacia
Gnicamente se da en el funcionamiente conjunto y acorde de los tres institutos
que la integran; el rey, que si bien tiene escasas competencias, es el supuesto
de todo el sistema de ellas; el gobierno en el que se concentra la direccidn, la
administracion y la responsabilidad del Poder Ejecutivo y que participa de la
actividad legislativa; y la asamblea, que como tal constituye un conjunto de
representantes actuando como vigilantes de la funcién gubernamental y como

colegisladores."®®

Otra distincion terminologica, pero de mucho mayores consecuencias es
la que se debe hacer entre el Jefe de Estado y Jefe de Gobierno. En relacién a
esta situacion vale la pena ser rigoristas, de tal forma que no se confundan ni
las investiduras de cada unc de sus respectivos roles. En este sentido el
primer Ministro, Canciller o Jefe de Gobierno, junto con el resto del gabinete de

su Majestad, o sea sus consejeros y el mismo rey constituyen el Poder

) GARCIA PELAYQ, Manuel. DERECHO CONSTITUCIONAL COMPARADQ. Ed. Talleres Gréficos,
Madrid, 1964, p. 301.
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Ejecutivo aun cuando todos los miembros del gabinete provengan del Gabinete
y de ia Asamblea.

Ef gabinete como tal, no solo actia en nombre de ia Corona o sea el rey,
sino gue ademas tienen todas las facultades vy funciones propias del Poder
Ejecutivo. El hecho de que puedan ser censurados, no obsta para que el
gabinete pierda su naturaleza de érgano ejecutivo; es esto justamente en gran
parte el mérito del sistema, que aungue el gabinete estd vinculado a la
Asamblea y dependa tanto de ella para su supervivencia como drgano
colegiado y solidario, ambos institutos aunque muy interrelacionados no se
estorban en sus respectivos desempenfios y se ven en la necesidad de actuar
conjuntamente.

El Jefe de Estado en el parlamentarismo sera el rey, en el sistema
Inglés, o el presidente en el sistema Francés. Por muy minimas facultades o
funciones que puedan ejecutar juntos estos dos sujetos, no dejaran de ser lo
que su investidura les otorga, ser la cabeza de un Estado. En Gran Bretania, el
monarca tiene como facultades de participacion gubernativa las siguientes:
contribuir a la integracion y funcionamiento del gobiernc nombrando al Primer
Ministro, apoyando su politica, negandole su asentamiento o incluso,
pidiéndole que dimita en su cargo. En cambio el Jefe de Gobierno, ejerce la
direccién politica y la administracion material del propio gobierno, la
irresponsabilidad politica del Jefe de Estado y la responsabilidad del Jefe de

Gobierno viene a ser otra distincién sustancial como se ha venido sosteniendo.

“En relacion a la fusion ejecutivo—legislativa y por virtud de alto grado de
conexidad en la colaboracidn de funciones que se suscita en el
parlamentarismo, muchos doctrinarios han establecido que en este régimen
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existe una fusién del Poder Ejecutivo con el Poder Legislativo. De entrada se
puede establecer que cuando menos en este régimen los poderes del Estado
estan menos divididos, separados o aislados unos de otros, en especial los
dos que se mencionan y en comparacion con el régimen presidencial que lleva
a cabo una separacion mas amplia. Esto se aprecia mayormente en el hecho
de que los funcionarios del gabinete son miembros de la Asamblea y de hecho
de ahi son extraidos. También se sabe que el lider mayoritario de la Camara
de los Comunes pasa a ser el primer ministro, siendo designado por el

monarca.”?"

Por su parte, la mayoria de los doctrinarios Ingleses, afirman que no
existe tal separacion de poderes, en estricto sentido, entre el Poder Legislat.ivo
y el Poder Ejecutivo, desde ‘el punto de vista del sistema Ingiés, pues las
necesidades practicas del gobierno parlamentarioc han hecho necesario que el
Parlamento confie en la politica gubernamental y acepte la direccion del
Gabinete en lo que respecta al programa legislativo, aunque reteniendo el
derecho de enmendar, criticar, preguntar y anular. Ademas, las mismas
necesidades practicas también exigen una amplia delegacién al Ejecutivo de la
facultad de legistar por decreto. La independencia judicial ha sido
estrictamente conservada, pero muchas causas procesales no se someten a

los tribunales ordinarios, sino que se remiten a las autoridades administrativas.

Es claro que estos autores sostienen que a pesar de la fusion, que
afirman, se da en el parlamentarismo, existe un equilibrio de poderes dentro de

dicho régimen y que confirme el equilibrio de fuerzas en el plano politico

2N GAMAS TORRUCO, José REGIMENES PARLAMENTARIOS DE GOBIERNO. Instituto de
Investigaciones Juridicas. UNAM., Méx..1976, p.17.
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constitucional y la estrecha colaboracion con que funcionan los 6rganos que la

integran,

"A raiz de este tipo de informaciones, algunos doctrinarios afirman que
en la dinamica de la vida estatal, la concepcion de Montesquieu encuentra
tantas y tantas excepciones, que sus postulados han quedado convertidos en
meras expresiones hipotéticas que la pragmatica de la actividad publica se ha
encargado de desvirfuar. En ese sentido, los problemas politicos y técnicos
sobrepasan la doctrina de la separacion de poderes, que por otra parte, no ha
podido realizarse practicamente nunca, por oponerse a ello la naturaleza de
los Estados y la indole de las funciones del gobierno que piden, con apremio

gran flexibilidad institucional.”®®

En ese mismo sentido, se ha dicho también que el mas elemental
analisis de la materialidad de ciertas funciones que en la practica cotidiana son
realizados por érganos a los que no les corresponde formalmente, lleva a
concluir que el poder legisiativo juzga y administra, el poder ejecutivo iegisla y
juzga, y el poder judicial crea también la ley por medio de la jurisprudencia.

Asimismo, Ledn Duguit afirma: “Teéricamente, esta separacion absoluta
de poderes no se concibe. El gjercicio de una funcién cualquiera del Estado, se
traduce siempre en una orden dada o en una convencion concluida, es decir,
en un acto de voluntad o una manifestacién de su personalidad y que implica

el concurso de todos los érganos que constituyen la persona del Estado”. %

@5 POSADA, Adolfo. LA CRISIS DEL ESTADO Y. EL DERECHO POLITICO. Madrid, 1974, p. 77.
) Citado por TENA RAMIREZ, Felipe. DERECHO CONSTITUCIONAL... Ob. Cit. p. 197.
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Por lo anterior, es evidente una decidida tendencia de los pensadores a
atenuar y negar !{a division de poderes propugnada por Montesquieu; por
nuestra parte consideramos como valida ia teoria de la division de poderes,
aungue no negamos la gran interrelacién que debe de existir entre los mismos,
a fin de que el Estado como tal, lleve a cabo sus funciones inmediatas, sohre
todo en la virtud de la complejidad de las relaciones humanas.

Al afirmar en parrafos anteriores el peculiar fenomeno del equilibrio de
los poderes existentes en el parlamentarismo, se ha recogido y concretado el
espiritu de las ideas que en torno a esta situacién impera en la actualidad. Y
en efecto no es aventurado asentar que la tendencia general de los
constitucionalistas contemporaneos, es aceptar de una manera u otra la

multicitada unidad.

Asimismo, también existen quienes no coinciden con esta situacion, en
virtud de que si realmente existiese una fusion no se hablaria de ella, ni de un
gabinete ni de una asamblea, pues al fusionarse no iban a perdurar los dos
érganos sino que pasarian a constituir uno solo y con una sola naturaleza; o
bien todo seria en gabinete o bien todo seria en asamblea.

Asi las cosas, si los dos organos estuvieran efectivamente fusionados,
no habria ningdn equilibrio que guardar, entre quiénes habria que guardarlo, si
todos formaran una sola unidad. Una cosa es que el Gabinete sea escogido de
entre asambleistas para pasar a formar parte del Poder Ejecutivo, y otra es
que el Gabinete y la Asamblea sean 6rganos equivalentes o con una misma

esencia.
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Finalmente, una cosa es que haya relaciones de coordinacion muy
estrechas y otra que no haya diferenciacion de funciones y facultades, que es
una de las razones de la division de poderes, pues es bien sabido que
habiendo un solo poder se esta en presencia del despotismo y la tirania. Por
tanto, se afirma que ninguna relacion o interrelacion por muy estrecha que sea
debe pretender fusionar poderes para crear uno solo, pues estaria cayendo en
el despotismo y en consecuencia no habria el mas minimo equilibrio de
poderes, lo que habria de ser un poder absoluto y es por eso inaceptable que
se hable de una fusién, pues en tal virtud no se estaria ni siquiera en el Estado
de Derecho que priva actualmente en muchos paises que se encuentran bajo

ese sistema.

Es muy diferente que exista una estrecha colaboracién y que los poderes

estén muy interrelacionados y otra cosa es que constituyan un solo poder.

Las realidades practicas de la vida a veces llevan a confundir a los
mecanismos operantes dentro de las instituciones juridicas y politicas, pues
que el ejecutivo presente iniciativas no quiere decir que esta usurpando Ias
funciones legislativas de la Asamblea pues en todos los sentidos los
asambleistas las crean al aprobarlas; asi como los jueces con sus
resoluciones que van creando llegan a constituir verdaderas leyes al crear la

jurisprudencia.

Finalmente, nos abocaremos a la clasificacion del parlamentarismo de
acuerdo al sistema constitucional comparado. Segun este criterio las formas de
gobierno son puras o mixtas, dependiendo de la manera en que sean gjercidas
las atribuciones entre los entes del poder publico; de esta manera, seran puras

cuando se ejerzan rigidamente en relacion con otros ¢rganos y seran mixtas
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cuando las facultades de los entes publicos creados institucionalmente bajo el
marce de un poder publico determinado, de todos modos se coordinen con
otros organcs sin importar que éstos Ultimos no tengan vinculos directos
institucionales por pertenecer a ofro poder publico y con mayor razon habra

dicha coordinacién cuando si pertenezcan al mismo poder.

Por estas razones las formas mixtas aceptan institucibnes mas flexibles
de equilibrio entre poderes y o6rganos y por tanto también estd mas
condicionado el ejercicio .del poder como tal. De acuerdo a lo establecido y
como en el parlamentarismo las funciones legislativas y ejecutivas no se
separan rigidamente con fines de colaboracién, coordinacién y control, este
sistema pertenece a las formas mixtas de gobiernc constitucionalmente
hablando.

A} INGLATERRA.

Hoy en dia, los ministros britanicos son responsables ante los Tribunales
y ante las Camaras del parlamento, mas concretamente ante la Camara de los
Comunes. Frente a los primeros, son responsables por sus actos ilegales
cometidos como simples particulares; y ante la segunda, son responsables por
cualquiera de ofros actos imprudentes o dafiosos péra el bien publico, en cuya
omision se involucre su caracter oficial. Y esta solucién ha devenido en uno de
los principios fundamentales de la moderna libertad politica, en tanto que
circunscribe o delimita los actos de las autoridades gubernativas a su esfera de
competencia, logrando de esta manera que cada integrante del gobierno
recapacite antes de menoscabar el ejercicio de los derechos de otros.
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Atin antes de la introduccion del parlamentarismo, ya se reconocia en
los regimenes monarquicos absolutos, la necesidad de que los consejeros de
la Corona fueran responsables de los actos ordenados por el rey, quien por su
caracter no podia cometer ilicitos legales. Es cierto que no existia formula legal
aiguna para deslindarlo de tal responsabilidad, que no fuera la autoridad
irrestricta del propio monarca para interpretar personalmente los hechos
sometidos a su conocimiento, supuesto que los ministros eran sus servidores

directos y solo de &l dependian.

Los principales antecedentes parlamentarios ingleses, datan desde
1066, cuando el Duque de Normandia, Guillermo, derrota a los anglosajones y
establece en Inglaterra un Estado centralizado, politica y administrativamente,
dotado de una organizacién burocratica escalonada y con predominio efectivo
de la autoridad real, no compartida ni con la iglesia ni con los sefores

feudales, lo que le diferenciaba de otras monarquias de la Europa medieval.

Con un caracter eminentemente feudal se crea un Consejo o Curia
Regis, institucién que conocian los anglosajones como Witenagemot. Se
trataba de una asamblea integrada por los Varones y altos eclesiasticos,
siendo a la vez privilegio y deber del rey consultar en asuntos de Estado, a los
principales tenedores de sus tierras, quienes a su vez tenian el deber de
proporcionar consejo al monarca. El monarca presidia el Consejo y lo
convocaba cada vez que consideraba necesario. No existia distincidon entre
asuntos administrativos, legislativos ni judiciales y la autoridad real era

indiscutible.

“Mas adelante y con la muerte de Guillermo |, los barones y los prelados,

hicieron prometer al rey entrante, la formulacion de un gobierno moderado con
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lo que guedd sentado el principio de que la autoridad del monarca no es
absoluta. Durante el reinado de Enrique Il, se nombraron jueces itinerantes
que aplicaban leyes y usos locales y cuyas resoluciones fueron constituyendo
lo que se conocié como Derecho Comun (common law), y cred el sistema de
jurados, expidiendo ordenes reales para que determinados litigios fueran
sometidos a su corte. Pese a tales progresos, la justicia, la legislacion y la
administracion eran prerrogativas reales y la autoridad de Enrique Il no tenia

paralelo en Europa."®?

Los hijos de Enrique ll, Ricardo | y Juan Sin Tierra, no supieron
mantener la autoridad real sobre los barones, pues hicieron sufrir a sus
sUbditos injustas situaciones; por lo que los barones y prelados se revelaron y
en 1215 obtuvieron de Juan Sin Tierra la Carta Magna, que consignaba

derechos reconocidos por la costumbre feudal.

"La Carta Magna quedd en la conciencia de los subditos como base de
la limitacion de la autoridad del monarca, y por lo tanto, fue fuente de todas las
libertades civiles y politicas. La interpretacion de sus preceptos extendid su
ambito de validez con el tiempo, hasta alcanzar una generalidad, no buscada
ni prevista por sus autores, en la proteccion de todo individuo frente al poder
publico™. ®Y

En abril de 1258, el Consejo (al que comenzaba a {lamarse parlamento,
es decir, el lugar donde se discute), se reuni6é en Londres y fue requerido por el
monarca para que le proporcionara recursos para poder sufragar los gastos de

la corte. EI Consejo rehus6 la solicitud de ayuda y esquematizé un gobierno de

89 GAMAS TORRUCO, José, Qp. Cit. p. 17.
D Ibidem., p.18.
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comités responsables ante e propio Congreso, con un documento llamado
Provisiones de Oxford, mismo que fue rechazado por el monarca desatando la

lucha donde los barones derrotaron al rey y su lider ejercié el gobierno.

Para el afic de 1164, Simén De Montfort, relne un parlamento que
convoca ademas de los caballeros de los condados, a los representantes de
todos los estamentos: barones, prelados, caballeros, clero y burgueses.
Cuando por necesidades econdémicas el monarca incurre en arbitrariedades,
los barones hacen valer nuevamente sus derechos y obtienen otros
documentos en los que se afirma la ilegalidad de las cargas impuestas sin el
consentimiento del Consejo. Este principio fue de influencia definitiva en el

desarrollo del parlamento, cuya esencia habia quedado constituida.

‘Ante el advenimiento del rey Carlos Il, se celebré un pacto que se
consigno en un documento, sin duda el mas importante desde la promuigacion
de la Carta Magna, al que se le denomind como la ‘Declaracién de los
Derechos (Bill Of Rigths)' en el cual se precisa que el érganc depositario de la
soberania nacional es el parlamento. El Parlamento representa la declaracion

de derechos”.®?

El Parlamento quedé afirmado como drgano legislativo y financiero y el
menarca como Ejecutivo aplicador de la ley. Pero se conservd el derecho del
veto real a los proyectos aprobados por ambas Camaras {Lores y Comunes).
El monarca recibié integras facultades ejecutivas, sobre todo el derecho de

formar al gobierno, nombrando ministros. Pronto se hizo evidente la necesidad

32 thidem. p. 20
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del apoyo parlamentaric para cualquier medida administrativa de

trascendencia.

Con esta situacién se erradica definitivamente la monarquia absolutista
del gobierno de Inglaterra y la nueva concepcién politica de la época quedaria
expresada tedricamente en el Tratado Sobre el Gobierno Civil de John Locke,
publicado en 1690.

‘A la llegada de Jorge lil, las funciones legislativas, ejecutivas vy
judiciales estaban perfectamente diferenciadas y depositadas en distintos
organos: El Parlamento, el Rey y las Cortes. Nunca hubo estricta division de
poderes, sino una amplia colaboracion institucional. El rey participaba en el
Parlamento, formando parte de él y gozando de facultades extraordinarias y
de caréacter personalisimo para convocarlo, disolverlo, prarrogario y vetar sus

proyectos de ley".®¥

Las esferas de la politica y la administracion se consideraban reservadas
al monarca, que tenia el derecho de nombrar a sus ministros y responsables
ante él.

“El papel que juega en esta etapa del refrendo, es que dadas las
ordenes del rey, éstas tenian que ser refrendadas por los ministros, sin
embargo todo el gabinete era solidariamente responsable. Por esto el refrendo
de las drdenes reales por los ministros pasa a ser un medio de control politico
de los actos del rey por la mayoria parlamentaria, a través del gabinete que se

identifica con ella. El rey frente a un desacuerdo entre el gabinete y el

99 Ibidem. pp. 30 y 31.

67




£

DERECHO COMPARADO

parlamento puede optar por disclver la camara de los comunes, abriendo la
posibilidad de que los electores marquen la pauta cambiando o sosteniendo al

parlamento, lo cual se perfecciona con el mecanismo de partidos” %

De lo anterior, se desprende, que por el sdlo hecho de estampar su
firma, se habia trasladado la responsabilidad hacia los ministros, ya que
aungue parezca una contradiccidn, el rey no podia tener la misma por no
poderse equivocar. Esto da lugar al nacimiento del elemento subjetivo del
refrendo, mejor conocido como refrendo material.

Por su parte, ios Ministros adquieren la responsabilidad a que dé lugar el
acto del monarca, evitando asi dejar al pueblo frente a un gobierno vy,
particularmente a un Ejecutivo irresponsable. En esta forma se hace posible la
compatibilidad de los dos principios antagénicos: la preeminencia del soberano
sobre toda posibilidad de una autoridad que lo juzgue y, por otro lado, €l reino
se encuentra con un medio de proteccion que le pone a salvo de cualquier
conculcacion de sus legitimos derechos. '

Con este mecanismo, se obtiene cuando se cause dafio a los derechos
del reino, que resulten responsables los Ministros ante el propio soberanc y
frente al Parlamento como Asamblea, pues se ha dicho gue el rey también
formaba parte del mismo. A partir de! régimen constitucional de Jorge ill, se va
a reglamentar en forma expresa la Institucién del Refrendo que se desarrolla

paralelamente con el nacimiento de la responsabilidad ministerial en Inglaterra.

(39 SAENZ ARROYO José. EL REFRENDO Y LAS RELACIONES ENTRE EL. CONGRESO DE LA UNION
Y EL PODER EJECUTIVQ. Ed. Porriia. Méx, 1986. p. 42,
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Entre ias principales caracteristicas del Parlamentarismo en el desarroilo
del presente siglo sobresale la preeminencia de la Camara de los Comunes
sobre la Camara de los Lores y la del gabinete sobre la primera. Asimismo, del
partido mayoritario o de los partidos que sean capaces de alcanzar,
combinados, la mayoria absoluta de los escafios, si uno solo no puede hacerlo
por si mismo, se integra al gabinete, cuyos miembros son designados por el
Jefe de Estado, bajo el consejo del Primer Ministro, quien a su vez es el lider

del partide mayoritario de la Camara baja y es también designado por el rey.

La sancién en el parlamentarismo actual, a ia falta de! refrendo por parte
del ministro que debe refrendar el acto del monarca, es ineficacia juridica, el
acto no surte efectos, ni produce consecuencias de derecho respecto de su

aplicacion en virtud de no existir quien responda ante la Asamblea.

Por su parte, el rey puede disclver al Parlamento como consecuencia de
un voto de desconfianza y por consejo del Primer Ministro, como una defensa
que éste tiene respecto de la facultad de la Camara de los Comunes a emitir

dicho voto, por no estar de acuerdo con la politica gubernamental.

Cuando el Parlamento es disuelto por €l rey a peticion del Premier por
no existir diferencias entre el gobierno y la Asamblea, se conveca a nuevas
elecciones, ya sea para reelegir 2 los miembros del Parlamento que fue
disuelto o elegir miembros de los partidos de la mayoria parlamentaria que

anteriormente predominaba.

Asimismo, en Inglaterra no existe ninguna ley sobre responsabilidad
ministerial por [a sencilla razon de que tampoco hay constitucion escrita pero

esta responsabilidad resulta, como una légica necesaria de la dignidad de la
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Corona y del Soberano, los ministros son responsables ante el Parlamento y
ante el pueblo, o mejor dicho, ante el pais, como consejeros del soberano.
Cada uno de ellos puede dar su parecer al monarca, pero cualquiera que 1o

haga es responsable ante el pais de la opinion que haya dado.

Con el advenimiento del Parlamentarismo Inglées moderno, la carga de
las responsabilidades del Poder Ejecutivo se trasiada del rey al cuerpo de
ministros, los cuales dejan de ser “Servidores de la Corona” para convertirse
en agentes de un gobierno gue actla colegiadamente en nombre de un
monarca irresponsable y que responde frente a una asamblea de

representantes elegidos por sufragio universal.

El ejemplo Inglés cunde en el Continente Europeo, la mayor parte de las
naciones del viejo continente, adoptan el parlamentarismo como forma de
gobierno y todos estos regimenes reconocen en el Jefe de Estado un

personaje inviolable con escasas prerrogativas gubernamentales.

El sistema de Derecho Britdnico sobre la responsabilidad de los
ministros se apoya en tres principios fundamentales, a saber: 1- La
irresponsabilidad del monarca, Jefe de Estado y cotitular del Poder Ejecutivo.
2.—- La responsabilidad de los ministros por todo acto ilegal, imprudente o
dafioso, que hayan gjecutado o consentido. 3.— La necesidad para ei rey de
hacer intervenir a un ministro en todos los actos a través de los que ejerce las

prerrogativas de la Corona.

En cuanto al principio fundamental sobre la irresponsabilidad del
monarca, los ingleses han supuesto en términos de derecho esta verdad

reconocida tradicionalmente: La responsabilidad personal de un rey no puede
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ser sometida a juicio sino por una revolucién, en virtud de gue el rey no puede
obrar mal, de lo que resulta que ningun fribunal puede conocer de los actos del
monarca, los cuales estan cubiertos por esta presuncion aunque por si mismos

y materialmente constituyan crimenes de derecho comun.

En cuanto al segundo principio fundamental respecto de la
responsabilidad personal de los ministros, se puede sefialar que a la
responsabilidad politica de estos funcionarios, el derecho moderno, recogiendo
la practica de una larga tradicion, en tal sentido, reconoce la existencia y la
exigibilidad personal a cargo de los ministros, cuando estos participan en actos
ilicitos, imprudentes o dafosos, o también cuando contraen obligaciones de

naturaleza civil.

E! procedimiento particular para perseguir y condenar a los grandes
oficiales del gobierno es mediante una acusaciéon por ‘altos delitos y
transgresiones’. Esta forma de acusacién aparece por primera vez en
Inglaterra, tenia originalmente un caracter exclusivamente penal. Como
consecuencia de la guerra de las Dos Rosas, este procedimiento acusatorio
cobra actualidad con la idea de hacer también responsables a los ministros en

cuanto a su honestidad, justicia y la utilidad de su gestion.

Asi pues, al convertirse en un medio adecuado para fiscalizar la labor
del gobierno, esta acusacién ministerial vino a ser un poderoso instrumento de
lucha para los comunes: A fa original y verdadera acusacion penal siguid la

responsabilidad penal en su forma mas simple.
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En cuanto al tercer principio fundamental sobre la responsabilidad de
los ministros que es 1a exigencia de que uno de elles participe en todo acto por

el cual se ejerzan las prerrogativas de la Corona, puede decirse lo siguiente:

La mayoria de los poderes de prerrogativa, lo mismo que los derivados
del derecho estatutario, sélo pueden ser ejercidos por el rey o el consejo y
refrende de un ministro responsable ante la Asamblea. Esta regla es el
resultado, como el de otras instituciones importantes del derecho inglés, de
una mera cuestién de forma, nacida de las necesidades planteadas por e

acaecer historico y definida por la costumbre.

Segun la tradicion inglesa, para que la voluntad real pudiera ser
juridicamente obligatoria, debia manifestarse bajo la forma de un documento
escrito cuya autenticidad quedase garantizada mediante la imposicion de
ciertos sellos. Esta era una forma de simbolizar graficamente Ila

responsabilidad ministerial.

La responsabilidad de los ministros en el derecho moderno ya no se
basa en el tramite formal de cancilleria, que consistia en gque los sellos
guedaban encargados a la vigilancia y cuidado de un superior oficial llamado
canciller; aunque actualmente perdura el estampamiento de la firma del agente
refrendatario y el sello como medio de comprobacion de autenticidad. Segun
hemos comentado anteriormente, la consolidacion del régimen parlamentario
implica en este particular aspecto, el que los ministros dejan de ser ‘servidores
de la corona’, solo responsables ante el rey, para convertirse ahora en
funcionarios comprometidos solidariamente ante la Asamblea.
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En relacion a este tercer principio fundamental de la responsabilidad
ministerial en Inglaterra, se puede decir que es la institucion de la unidad
juridico-politica, pues el rey inglés la representa en tanto que actGa en
cooperacion o a través de un funcionario ministro, y se ha convertido en el
centro de imputacién de actos, en orden a que muchos de los actos de la
administracion son imputados a la Corona o ejecutados por su mandato y en
nombre de ésta, aunque se actde en virtud de delegacion de facultades a la

hora de materializar esa orden.

B) FRANCIA.

La concepcidn abselutista de la monarquia, que habla imperado durante
la Edad Media en Europa ha adquirido nueva fuerza con el Renacimiento,
conduciéndonos a la idea de la inviolabilidad del soberano, a quien se le
considera fitular de la soberania, no existiendo ninguna autoridad por encima

de la suya.

En forma opuesta a lo sucedido en Inglaterra, la idea de !a inviclabilidad
del monarca no da origen al concepto de responsabilidad, sino que la anula; al
afirmar con certeza la omnipotencia real y considerando al rey como sujeto
unico de derecﬁo. En este marco la nacién pasa a ser medio para realizar la
soberania y se incurre entonces en que no cabe la lesién de intereses y que

por tanto no hay a quien proteger.

La idea de omnipotencia real cambia radicalmente con los principios de
la revolucion, y la titularidad de la soberania pasa del rey a la nacion. De esta
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manera, siendo la nacidn la que detenta la scberania, debe resguardarse del
poder real o que se consigue, como ya se habia alcanzado en Inglaterra a
través del desplazamiento de la responsabifidad hacia los ministros, puesto
que el rey seguia siendo irresponsable.

En virtud de esta situacién, fos ministros iban a resultar responsables de
los actos reales ante el parlamento y de aqui se desprendia la necesidad de la
aprobacién de los actos reales por dichos funcionarios. Estos expresaban su
conformidad por e! instrumento de la firma, como medio probatorio de la
intervencion del ministro y consecuentemente se constituia en elemento de su
responsabilidad. Los actos del Soberano que no llenaran este requisito eran
privados de efectos juridicos, es decit carecian de obligatoriedad, pues de
haberse tenido como eficaces se dejaba a los subditos en estado de

indefension por la inviolabilidad del Soberane y fa imposibilidad de imputarlo.

En Francia, también aparece el refrendo con sus dos elementos
necesarios: El refrendo material y el refrendo formal, y que en conjunto

integran la figura en estudio.

El refrendo aparece plasmado en una ley sobre la organizacion del
Ministerio expedida en Francia el 25 de mayo de 1791, cuyo articulo 24
establecia que: “Ninguna orden del rey, ninguna decisién del Consejo, podran
ser ejecutadas si no estan refrendadas por el ministro competente dada la

naturaleza del asunto”.

De conformidad con la seccién 1V, capitulo Il del titulo 1l de la Ley
Constitucional de la Monarquia Francesa, aprobada por la Asamblea Nacional,

advierte que el rey no gobierna solo, sino que comparte el gobierno con sus
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ministros, a quienes Unicamente él los elige y puede revocarlos, y por lo tanto
solo de el dependen.

“Los ministros no pueden ser escogidos de enire los diputados a la
Asamblea Nacional, ni de las subsecuentes legislaturas, disposicion que
demuestra un gran alejamiento del régimen parlamentario, y que se adopté, no
por la vitud de una teoria cualquiera, sino porque la Asamblea del
Constituyente guiso impedir a un ministro que llegase a ser rey. Dispone el
articulo cuatro de dicha constitucion que ninguna orden del rey podré ser
ejecutada si no esta firmada por él y refrendada por el Ministro o el ordenador

del Departamento”.®®

En general, las disposiciones contenidas por {a Constitucién de 1791
sobre la divisién de poderes, son rigidas al grado de contemplar la separacién
absoluta de los mismos, aun y cuando se mantenian instituciones monarquicas
por asi haberse acordado con la Corona. Esta constitucion aparece a dos afios
de la Revolucién de 1789 y por estas caracteristicas es que algunos autores
han afirmado que esta Carta Magna establecia una menarquia y que su

régimen politico contenia elementos evolutivos al parlamentarismo.

“Por su parte Maurice Hauriou, afirma que en la mencionada ley sobre la
organizacion del ministerio de 1791, el refrendo aparece con una funcién
certificante: de la autenticidad de! sello del monarca y que su significacion
constitucional, que causa la responsabilidad ministerial, se encuentra

formalmente establecida en la Ley Constitucional Francesa del 25 de febrero

0% MARTINEZ BAEZ, Antonio. APORTACIONES Al, CONOCIMIENTO DE LA ADMINISTRACION
FEDERAL. Direccién General de Estudios Administrativos, Secretaria de la Presidencia. Méx, 1976. p.75.
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de 1875 y en cuyo articulo 3 menciona: que todos los actos del Presidente de

la Republica deben ser refrendados por un ministro™.®®

Asimismo, se establece mas adelante, que en ninglin caso la orden del
rey ya sea verbal o escrita, puede sustraer a un ministro de su responsabilidad;
esto permite afirmar que en esta Constitucion, aparece el refrendo no sélo
come una formalidad certificante, sino como un medio para responsabilizar a
los ministros. De lo anterior, se destaca que efectivamente desde aquel
entonces el refrendo ya aparece con sus dos elementos formales con los que
existe hasta nuestros dias.

Por su parte, en la Constitucion Francesa de 1793, destaca la
preponderancia de la Asamblea Legislativa sobre un Ejecutive dependiente. Al
Legislativo, le correspondia no solo conocer las leyes, sino mantenerlas a
través de una inspeccion constante sobre el Poder Ejecutivo, 6rgano emanado
¥y subordinado de la Asamblea, depositado en un consejo de veinticuatro
ministros que soélo tenian el caracter de intermediarios entre el cuerpo

legisiativo y ios agentes ordinarios de la organizacion administrativa.

Aun y cuando se pretendia establecer un sistema convencional o de
Asamblea, se permitid también al Ejecutivo detentar algunas facultades que le
colocaban fuera del juicio legislativo, lo cual ya implicaba un desequilibrio en

cuanto al control entre los poderes supremos.

08 HAURIOU, Maurice. PRINCIPIOS DE DERECHO PUBLICO Y CONSTITUCIONAL. Traduccién de
Carlos Ruiz, Biblioteca Juridica de Autores Espafioles y Extranjeros. Ed. Reus. Madrid, 1927,

P. 449.
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Finalmente, la Constitucion de 1795 establecia un presidencialismo
colegiado; dividia al Poder Legislativo entre el Consejo de los Quinientos y el
Consejo de los Ancianos depositando el Poder Ejecutivo en el Directorio
integrado por cinco miembros, cuyo cargo era rotatorio por periodos
trimestrales.

C) ESPANA.

Como ha quedado establecido con anterioridad, el refrendo como
institucion tiene sus antecedentes mas remotos en Inglaterra, de menos como
le conocemos en la modernidad. De cualquier manera Ja influencia
determinante en México de esta institucion llegaria de Francia por medio de los
enciclopedistas y de sus ideas plasmadas en la Revolucion Francesa; asi
como de la invasién Francesa a Espaiia, y la conquista de ésta en nuestro
pais.

En este apartado, solamente presentaremos el cuadro general que sirve
como precedente histérico importante, para hilarlo a nuestros antecedentes
directos en la legislacién mexicana, pues sera en este apartado en el que se

profundizara en relacién a este pais.

Cuando Napoleén devuelve el trono a Fernando VII en 1813, Ia
monarguia absoluta no fue aceptada por el pueblo espafiol, que ya estaba
cansado de los atropellos cometidos por los franceses y el despotismo y la

debilidad de los ultimos gobernantes espafioles.
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“‘Dos hechos subrayan la trascendencia politica de esa hora: La
monarquia absoluta, que ha alcanzado su cenid a fines del siglo XVII, sufre
una violenta transformacién, dando paso a la monarquia constitucional de
tendencia liberal y democratica; la evolucidn social y econdmica iniciada en el
siglo XVIHI, se precipita y consolida mediante la revolucion politica. Como
consecuencia de estos dos hechos, es vélida para Espafia la distincion entre
un antiguo y un nuevo régimen, que quiebra en esas fechas la continuidad de

la historia politica europea.”®”

ll.2. SISTEMA PRESIDENCIALISTA.

En la actualidad existen en ei mundo, mayoritariamente, dos importantes
sistemas de gobierno: El Parlamentario (que ya ha sido analizado en paginas '
anteriores), y el Presidencial. Cada uno de ellos tiene sus propias
caracteristicas, las cuales ayudan a definir el sistema de los diversos paises.
Caracteristicas que cambian y se modifican, se acentlan o debilitan de

acuerdo con el sistema politico de cada pais.

Los tratadistas han procurado precisar los aspectos gue configuran un
sistema presidencial. Para Joseph Lapalombara, un sistema presidencial se
encuentra constituido por un presidente que es Jefe de Estado y de Gobierno a
la vez. Es independiente del Poder Legislativo y por tanto, no depende mayor
ni continuamente de é§te para su existencia o sobrevivencia. Los Poderes

Ejecutivo y Legislativo no son interdependientes; el ejecutivo dentro de sus

89 SANCHEZ AGESTA, Luis. HISTORIA DEL CONSTITUCIONALISMO ESPANOL. Instituto de Estudios
Politicos. Madrid, 1955, pp. 45 y 46.
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facultades, puede vetar las teyes del Legislativo tiene ademas la facultad de
realizar nombramientos. Por otro lado, el Legislativo no esta obligado a
aprobar los proyectos de ley que provienen del Ejecutivo y tiene la facultad de

autorizar 0 no recursos econdmicos; y puede juzgar y remover al Presidente.

Ei presidente tiene una gran injerencia en la designacion de los
miembros del Gabinete, en la presentaciéon de iniciativas de ley y en la
preparacion del presupuesto. Se espera que el presidente sea el lider del
pueblo, y a su vez éste es quien lo elige.

Las principates caracteristicas del sistema presidencial son las
siguientes:

a) El presidente es electo periddicamente por el pueblo y no por el
Poder Legislativo.

b) EI presidente designa a los ministros, quienes no son responsables

ante el Poder Legislativo y por lo tanto, no pueden ser destituidos por
éste.

¢} Entre el presidente y el poder legislativo no existe la colaboracién ni
los medios de acci6n reciprocos (voto de censura y disolucién) que
se dan en el sistema parlamentario.

d) Elrégimen de partidos, ya sea partidista o pluripartidista, influye en el
gobierno presidencial, y se puede agregar que también influira

grandemente en €l un sistema de partido Gnico.

79

BRI VIS M9 BEBE

SALIR DE LA BIBLIGIRCA




DERECHO COMPARADO

Para otros autores, la esencia del régimen presidencial se encuentra en
que ‘el presidente es Jefe de Estado y de Gobierno y es auxiliado por un
Gabinete’con funciones consultivas, y ni é ni su gobierno son responsables

ante el poder legislativo, al cual no asisten.

Por su parte, Maurice Duverger, afirma que “el sistema presidencial se
caracteriza por e! principio de separacién de poderes en donde el presidente
es designado por sufragio universal, nombra y remueve a sus ministros y éstos

no son responsables ante el parlamento”, %%

En opinién de Jorge Carpizo, quien denota més fas caracteristicas del
sistema presidencialista del parlamentario, las contrasta para asi quedar de
esté manera las caracteristicas del sistema parlamentario:

a) Los miembros del Gabinete {gobierno y poder ejecutive), son

también.miembros del parlamento (poder legislativo).

b) El Gabinete esta integrado por los Jefes det partido mayoritario o por
los Jefes de los partidos gue por coalicidon forman la mayoria

parlamentaria.

c) El poder ejecu{ivo es doble. Existe un Jefe de Estado que tiene
principalmente las funciones de representacién y protocolo y un Jefe
de Gobierno que es quien f{leva la administracion y el gobierno

mismo.

0% DUVERGER, Maurice. INSTITUCIONES POLITICAS Y DERECHO CONSTITUCIONAL. Ed. Ariel.
" Barcelona, 1962. p. 319. : - ’

s
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d) Ei gabinete subsistira, siempre y cuando cuente con el apoyo de la
mayoria parlamentaria.

&) En el Gabinete existe una persona que tiene supremacia y a quien
se le suele llamar primer. ministro.

f) La administracion publica esta encomendada al gabinete, b‘éro éste
se encuentra sometido a la constante supervision de! partamento.
g) Existe entre el Parlamento y el Gobierno un mutuo acuerdo y control.

El primero puede exigir la responsablhdad polltlca al goblerno ya sea
a uho de sus miembros o al Gablnete como-unidad.

“El Gobierno no se encuentra desarmado, pues tiene la atribucion de
pedirle al Jefe de Estado, quien generaimente accedera, que se disuelva ef.
Parlamento. En las nuevas elecciones es el pueblo quien decide quién tiene la

- n . . ,‘. .’
razén."? L L

El autor en cuestion apunta a5|mtsmo que Ias caractenstlcas proplas del
sistermna presidencial, son las stgmentes

.

a) El Poder Ejecutivo es unitario. Esta depositado en un Pl"esidenté, al
mismo tiempo, es Jefe de Estado y Jefe de Gobjeino.
A

P

U9 CARPIZO, Jorge. LINEAMIENTOS CONST!TUCIONALES DE LA COMMONWAILTH, Ed, UNAM.
Méx. 1971. p. 66.
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b} El Presidente es electo por el pueblo y no por el Poder Legistativo, lo
gue le da, independencia frente a éste.

c) El Presidente nombra y remueve libremente a los Secretarios de
Estado.

d) Ni el Presidente, ni los Secretarios son politicamente responsables
ante el Congreso.

€) Ni el Presidente, ni los Secretarios pueden ser miembros del
Congreso.

f) El Presidente puede ser afiliado o pertenecer a un partido politico o
al de fa mayoria del Congreso.

En un principio, en un sistema presidencial la separacién de poderes
debe ser mas clara y profunda, ya que se trata de hacer un deslinde tajante
entre los poderes ejecutivo y legislativo, y de que miembros de uno de ellos no

sean al mismo tiempo miembros del otro.

A) ESTADOS UNIDOS.

E! primer sistema presidencial que existié lo encontramos en la
constitucién norteamericana de 1787, esa ley fundamentat configuré un nuevo

tipo de relaciones entre los poderes Ejecutivo y Legislativo, lo cual dio por
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resultado el regimen presidencial, por esta razén se ha considerado que la

Constitucion Estadounidense ha estructurado el sisterna presidencial clasico.

Los antecedentes y fuentes de los constituyentes estadounidenses

fueron:

a) El Derecho Publico Inglés, ya que en parte trataron de imitar aunque
deformandolo, el sistema monarquico de Inglaterra pero en lugar de
un Jefe de Estado hereditario, querian uno de eleccién popular con
funciones limitadas en el tiempo.

b) La Constitucién de Nueva York de 1777, y en menor medida la
Constitucién de Massachusetts de 1780, configuraron poderes
ejecutivos independientes con los rasgos principales que después

estructuraron la presidencia estadounidense.

c) Las obras de Locke, Montesquieu y Blasckstone, en las cuales el
Poder Ejecutivo no estd alineado en términos de suspicacia o
aversion.

Todos los sistemas presidencialistas se han basado en el modelo
estadounidense, porque en Estados Unidos se cred y ha funcionado muy bien
éste sistema. Sin embargo, no hay que desconocer que el régimen

. presidencial es s0lo una pieza dentro del sistema politico Americano, y nc es
posible hacer un diagnostico sobre é! si no se le relaciona con los poderes
’ Legislative y Judicial, con el sistema bipartidista, con el federalismo, forman un

todo en que se desarrolla el presidencialismo.
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“El éxito del régimen estadounidense esta relacionado con factores
extrajuridicos, como la abundancia de los recursos naturales, 1a influencia de la
opinién piblica y el alto nivel de educacién politica, segun comenta el

destacado jurista Jorge Carpizo™"?

Sin embargo, en este sistema politico trasladandolo a un medio
diferente, tanto en el aspecto fisico como moral, ha dado resultados distintos al
obtenido en Estados Unidos, inclusive, ha sido un fracaso o su resultado no ha
sido tan brillante y es que el régimen presidencial hay que analizarlo en la

perspectiva juridico-politico—social del pais en cuestion.

En este sistema, el Presidente es elegido por el voto del pueblo
directamente y en condiciones de normalidad y con una duracién en el carge
limitada; asimismo, el presidente esta investido de mucho poder en retacidén a
otros organos del Estado, y cuenta con la facultad de libre nombramiento y
remocién de los Secretarios de Estado, aunque cada una de estas facultades

reviste particularidades en cada pals.

De esta manera en Estados Unidos de Norteamérica y respecto al
nombramiento de los Jefes de Departamento, que se asemejan a los
Secretarios de Estado en nuestra legislacién, son nombrados por el presidente
de la Republica pero son sujetos a la ratificacion del Senado. Esta ratificacidn
por parte del Senado, no viola la division de poderes ni menoscaba al

presidencialismo, pues solo sujeta una facultad del presidente a una condicion,

“% CARPIZO MAC GREGOR, Jorge. EL PRESIDENCIALISMO MEXICANO. Ed. Siglo XXL. México, 1986.
p. 20.
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El Poder Legislativo y el Ejecutivo, guardan a la vez una estructura y
conexidad que los conforma a ambitos particulares y muy diferenciados.
Asimismo, la persona del presidente destaca entre todos los demas
funcionarios, haciendo uso de sus prerrogativas y facultades con un maximo
de libertad dentro del orden constitucional establecido. Su desempeiio politico
no es intervenido por su Gabinete, pudiendo suceder esto, si tuviera que
someterlo al refrendo de los Jefes de Departamento.

Sin embargo, en la Constitucion Americana el refrendo no esta
establecido, dejando asi en total libertad de actuacion al presidente, siempre y
cuando se encuentre dentro de un marco legal y constitucional. Esta situacion
es muy rigorista aungue da mas libertad de accion al presidente y por lo tanto
deja de actuar con mayor celeridad.

Pero las cuestiones para que el Ejecutivo pueda desarrollar su funcién,
no siempre entrafian estos dos factores sino el evitar violaciones
constitucionales y legales por parte del presidente en virtud de su parcial
irresponsabilidad politica de ese pais, porque en Estados Unidos de acuerdo a
la Constitucion, al presidente se le puede juzgar por traicion, cohecho u otros
delitos y faltas graves. De esta manera serd la Camara de Representantes la
que acusara y el Senado quien juzgara al presidente.

De cualquier manera, también se responsabiliza a los Jefes de
Departamento ante el mismo Congreso, y no nada mas ante el presidente que
es quien los nombra con la ratificacion del Senado. Claro que su
responsabilidad ante el Congreso no es por refrendar sino por el desempeno
de sus funciones cuando transgredan el orden constitucional o legal. Como se
colige, en esa legislacion por no estar instituido el refrendo y no hay traslacién
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de ningun tipo de responsabilidad entre el presidente y sus colaboradores,
simple y sencillamente respondera tan entera o parcialmente como le marquen
las prescripciones juridicas aplicables al caso concreto y dependiendo del tipo
de responsabilidad a que dé lugar la falta oficial.

“Esta Constitucién, crea pues, un Ejecutivo fuerte que es depositado en
la figura del presidente y que no esta constrefiido al refrendo por parte de los
Jefes de Departamento, por no existir éste en la constitucidn, ni en el resto de
la legislacidén como una institucién secundaria. Lo Unico que establece la
Constitucion Americana y que no es refrendo del todo, es que el presidente
podra solicitar la opinidn por escrito del funcionario principal de cada uno de
los Departamentos Administrativos con relacidon a cualquier asunto que se

relacione con los deberes de sus respectivos empleos™ "

#) CARPIZO MAC GREGOR, Jorge. EL PRESIDENCIALISMO.... Op. Cit. p. 42.
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CAPITULO IV
“pPARTICIPACION DE LAS SECRETARIAS DE ESTADO”

Si bien en el presente trabajo hemos dedicado parte del mismo, a
repasar la evolucion constitucional del refrendo; no es ocioso referirnos
someramente al tratamiento que respecto a esta cuestion han dispensado las
Leyes de Secretarias y Departamentos de Estado, asi como la Ley Organica
de la Administracién Publica Federal de 1976.

Las dos leyes carrancistas, tanto la de abril como la de diciembre de
1917, no contienen precepto alguno sobre esta institucion, como al parecer

tampoco fa contuvieron las leyes prerrevolucionarias.

Es, sin embargo, en la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado
de 1934, en la que se sefala que deberan refrendarse, para su validez y
observancia constitucionales los reglamentos, decretos y érdenes expedidos
por ¢! Presidente de la Republica, agregando con acierto los acuerdos a los
que se refiere el articulo 92 constitucional. Sin embargo, esa ley secundaria
otorga la citada facultad a los Jefes de Departamento; yendo mas alia de lo

contemplado por el texto constitucional.

Por otra parte, esa ley sefala, que las leyes también deberan
refrendarse, asi como también lo prescribieron los ordenamientos de 1939,
1946 y 1958.
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Al respecto cabe sefalar, que a partir de los afios veinte los Secretarios
de Estado empezaron a refrendar los decretos promulgatorios de leyes y
decretos del Congreso y que la expresién legal debe extenderse a las leyes
formalmente administrativas, es decir, expedidas por el Ejecutivo Federal en
uso de sus facullades para legislar extraordinariamente y conferidas por el
Congreso de la Unién en los términos de los articulos 29 y 131
constitucionales.

Por su parte, la Ley Organica de la Administracién Puablica Federal de
1976, en su articulo 13 hoy reformado, no hace referencia a la figura del
refrendo para las leyes; puesto que para las fechas de expedicion de ese
ordenamiento legal, los Presidentes no solicitaban ni obtenian facultades
extraordinarias para legislar,

Asimismo, el articulo 92 constitucional, que es relativo al refrendo, fue
reformado en 1981 para revestir a los Jefes de Departamento Administrativo
con la facultad de refrendar y suprimir la referencia expresa al gobernador y
por tanto, gqueda incluido en el enunciado general el Jefe de Gobierno del
Distritoc Federal. A nuestro juicio ese cambio influyd en que los dltimos
Departamentos realmente han tenido una competencia de igual naturaleza a
las de Secretarias de Estado. Ademas, las leyes de Secretarias de Estado y
Departamentos y la Ley Orgdnica de la Administracion Publica Federal
expresamente han dispuesto que entre esas Dependencias no existe jerarquia
alguna.

Asi tenemos, que desde la promulgacién de la Constitucion de 1917,
diversos cuerpos legales han reglamentado a las Secretarias y a los

Departamentos Administrativos, y han sido estos ordenamientos donde se ha
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consagrado la reglamentacion particular del refrendo, aunque no en todas las

épocas ha sido reglamentado particularmente.

En este apartado nos concretaremos a hacer una resefa historica de las
disposiciones que han regulado al articulo 92 constitucional, sin hacer
propiamente un planteamiento sobre cuestiones de interpretacion doctrinal o
jurisprudencial.

En 1917, como apuntamos con anterioridad, se expidieron dos Leyes de
Secretarias y Departamentos de Estado bajo el régimen de Don Venustiano
Carranza, sin embargo, estos ordenamientos no contenian ningun articulo o
sefialamiento relativo a esta figura juridica, misma que ha sufrido diversas
modificaciones para quedar como actualmente la conocemos y que a

continuacion analizaremos.

IV.1. LEY DE SECRETARIAS DE ESTADO, TEXTO VIGENTE.

El texto vigente, que regula a la figura juridica del refrendo lo
encontramos en el articulo 13 de la Ley Organica de la Administracidn Publica

Federal de 1976, que a la letra dice:

“Los reglamentos, decretos y acuerdos expedidos por el Presidente de la
Republica deberan, para su validez y observancia constitucionales, ir firmados
por el Secretario de Estado o el Jefe del Departamento Administrativo

respectivo, y cuando se refieran a asuntos de la competencia de dos o mas
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Secretarias o Departamentos, deberan ser refrendados por todos los titulares

de los mismos’.

“Tratandose de los decretos promulgatorios de las leyes o decretos
expedidos por el Congreso de la Unidn, sdlo se requerira el refrendo del titular

de la Secretaria de Gobernacion”.

El segundo parrafo del articulo anteriormente transcrito es una adicion
que se hizo al mismo y que fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion
el 26 de diciembre de 1985, la cual ha propiciado una seria polémica, en tanto
que a primera vista lesiona y contradice al articulo 92 de nuestra Constitucion.

Desde luego, es de estimarse que la adicién del segundo parrafo del
articulo anteriormente descrito es anticonstitucional, de acuerdo con el andlisis

gue al respecto se realizara.

Para una mejor comprension del presente analisis resulta necesario
transcribir fa iniciativa de reforma por adicion al articulo 13 de la Ley Organica
de la Administracion Publica Federal, el dictamen de la comisién de puntos
Constitucionales de la H. Camara de Senadores, asi como e! dictamen de la
Comisién de Gobernacion y Puntos Constitucionales de la H. Camara de

Diputados.

De acuerdo a la iniciativa del Licenciado Miguel de la Madrid Hurtado,
Presidente Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos de ese entonces
ante la H. Camara de Senadores, propuso para adicionar al articulo 13 de la
Ley Organica de la Administracién Publica Federal, la siguiente iniciativa:
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Por sus antecedentes histéricos y por el propio contenido literal de la
norma en cuestion, el refrendo sélo puede tener aplicacién y alcance, esiricta y
exclusivamente, con relacidn a los actos formalmente administrativos, los que
son propios del Poder Ejecutivo, sin que proceda a extender su aplicacion a los

actos del Poder Legislativo.

A través de esta institucion los Secretarios y Jefes de Departamento
concurren con el Ejecutivo a la formacion de los actos de éste, en sus
respectivas esferas de competencia, por ser titulares de las Dependencias del
mismo, compartiendo la responsabilidad en dichos actos; pero no cabe ni se
explica esa concurrencia o corresponsabilidad respecto a los actos del Poder

Legislativo.

No obstante lo anterior, y a pesar de haberse modificado la norma
reglamentaria del articulo 92 constitucional, eliminando la referencia al
refrendo a las ‘'leyes’, se ha seguido aplicando el criterio de que diversos
Secretarios o Jefes de Departamento refrenden los decretos promulgatorios de
leyes expedidas por el Congreso de la Union, segin la materia de éstas y la
esfera de atribuciones de los citados colaboradores de! Ejecutivo, jo que
equivale a admitir que deban convalidarse las leyes expedidas por el Congreso
de la Unién, jo que equivale a admitir que estas leyes pueden convalidarse por
estos funcionarios sin apoyo constitucional, representando ello una
interferencia no prevista a las funciones legislativas, en detrimento de una de
las piezas basicas de la estructura del Estado, como es la division de poderes

consagrada en el articulo 49 de la Constitucion.

Sostener que los decretos promulgatorios de las leyes del Congreso de

la Unién deben ser refrendadas segun la materia que tales leyes regulen,
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equivale a mantener la tesis de que los Secretarios de Estado o Jefe de
Gobierno del Distrito Federal pueden imponer una limitacidn material a la
voluntad del Poder Legislativo lo que resultaria contrario al texto constitucional,
que no prevee sino la facultad de veto que el Presidente de la Republica puede
hacer valer conforme al articulo 72 Constitucional en un plazo de diez dias
habiles posteriores a la fecha que reciba las minutas del Congreso y debe
procederse a su promulgacidn inmediata, sin que corresponda sujetarlo a
requisitos adicionales.

La practica del refrendo de los decretos promulgatorios, segun la materia
de las leyes, por distintos Secretarios o Jefe de Gobierno del Distrito Federal y
las resoluciones judiciales declarando inconstitucionales las leyes que carecian
de este requisito, pudo haber encontrado apoyc en anteriores normas
reglamentarias de! articulo 90 constitucional. En efecto, las sucesivas leyes de
1934, 1935, 1939, 1946 y 1958, relativas a las Secretarias de Estado y
Departamentos Administrativos, al referirse a los instrumentos que requerian

refrendo mencionaban al margen de fa constitucion, y de las ‘leyes’.

Sin embargo, la Ley Organica de la Administracién Pablica Federal que
abrogo la vltima Ley de Secretarias de Estado, se apegé al texto constitucionat
eliminando a las leyes de entre los instrumentos sujetos a refrendo. A pesar de

ello, se ha continuado esa practica que desvirtla el espiritu de la Constitucion.

Los decretos de promulgacion expedidos por el Ejecutivo Federal, en
uso de la facultad que le confiere el articulo 89 de la constitucién, son actos
administrativos mediante los cuales el Presidente de la Republica, ademas de
autentificar la existencia y regularidad de una ley o decreto del Congreso de la

Unidn, hace éstos del conocimiento de los habitantes disponiendo que se

93



PARTICIPACION DE LAS SECRETARIAS DE ESTADO

publiquen en el Diario Oficial de la Federacion y ordena que se de debido
cumplimiento al acto legislativo, que se materializé en el ordenamiento del

Congreso transcrito en el decreto promulgatorio.

Asi, debe entenderse como una transcripcion del acto legislativo, dentro
de un instrumento del Ejecutivo que por su propio contenido constituye un acto

administrativo.

De esta suerte el decreto promulgatorio contiene dos partes claramente
diferenciadas: La que se forma propiamente con el ordenamiento
administrativo de promulgacion donde se autentifica y ordena que se publigue
y se cumpla la ley o el decreto transcrito y, por otra parte, la que se forma con
el contenido mismo de la ley o decreto reproducido, siendo ia primera parte de

naturaleza administrativa y la segunda de naturaleza legislativa.

En tanto que, conforme al articulo 92 constitucional, solo los actos
administrativos deben estar sujetos al requisito del refrendo, unicamente
corresponde a la intervencion del Secretario Competente, en la parte que
constituye el acto propiamente administrativo, por cuyo motivo no debe
incumbir el refrendo a otros Secretarios o Jefes de Departamento, en orden al
contenido de la ley o decreto del Congreso transcrito, por ser estos actos

legislativos.

De acuerdo con el citado articulo 92 constitucional, el decreto
promulgatorio del Ejecutivo si debe ser refrendado, pero el Unico refrendo
necesaric corresponde al Secretario de Gobernacién ya que es de fa

competencia de esa Secretaria manejar las relaciones del Ejecutivo Federal
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con los demas poderes de la Union, publicar las leyes o decretos y administrar

el Diario Oficial de la Federacion, para dar publicidad a las leyes.

Considera el Poder Ejecutivo, a través de su titular, que se hace
necesario precisar la norma que reglamenta el citado articulo 92, a fin de
modificar la practica, a que se ha hecho referencia y actuar en consonancia

con el sistema de divisién que ha consagrado tradicionalmente la Constitucidn.

En consecuencia, como resuitado de la anterior iniciativa presidencial, la
Comision de Puntos Constitucionales de fa H. Camara de Senadores dictamind
el 29 de noviembre de 1985, la misma que contenia el Proyecto de Decreto
que adicionaba al articulo 13 de la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal con un segundo parrafo, a efecto de que los Decretos presidenciales
promulgatorios de los actos legislativos formales que emanen del H. Congreso
de la Union, regueririan solamente del refrendo del titular de la Secretaria de

Gobernacion.

Asimismo, en el citado dictamen la propia Comisién mencionaba que el
refrendo se establece para ascciar |la responsabilidad de los Secretarios de
Estado y de! Jefe de Gobierno del Distrito Federal a los actos importantes y
trascendentes del Presidente de la Republica, ello en cuanto esos actos
correspondan a los respectivos ramos en que se encuentra dividida ia
Administracion Publica Federal, constituyendo tal formalidad la afirmacion de
que los actos del Presidente existen en sus términos y tienen validez formal, ya
que conforme a lo dispuesto en la propia Constitucion, la responsabilidad del
Presidente se encuentra muy restringida por el debido respeto a sus elevadas

atribuciones.
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Es por ello, que el articulo 92 constitucional dispone que: “Todos los
reglamentos, decretos, acuerdos y drdenes del presidente deberan estar
firmados por e} Secretario de Estado o Jefe de Gobierno del Distrito Federal a
que el asunto corresponda, y sin este requisito no seran obedecidos”. En la
misma forma y con congruencia de esta disposicién constitucional, la Ley
Organica de la Administracion Pudblica Federal ordena que estos actos
expedidos por el Presidente de la Republica, deberan para su validez y
observancia constitucionales, ir firmados por el Secretario de Estado o el Jefe

de Gobierno del Distrito Federal.

Segun se manifiesta en la iniciativa de ley que es objeto de este
dictamen, en la practica se ha establecido el criterio de que también en la
promuigacion de leyes y decretos expedidos por el Poder Legislativo, se
requiere que el acuerdo, decreto u orden para que se publique y se cumpla el
acto legislativo formal, es decir, la promulgacion a la que se encuentra
obligado el Presidente de la Republica por mandamiento explicito de nuestra
Constitucion, sea objeto de refrendo por parte de los correspondientes
Secretarios de Estado; de tal manera como si la ley 0 decreto expedidos por el
H. Congreso de la Unidn fuera decision auténoma y exclusiva del Presidente
de la Republica. Esta practica carece de tedo apoyo juridico y significa una
indebida intromisién de los auxiliares del Poder Ejecutivo en las decisiones

adoptadas por el Poder Legislativo.

La argumentacion que precede a la iniciativa en cuestion, se extiende en
el sefalamiento de las serias interferencias que ocasiona esta irregular
practica del refrendo, en cuanto afecta a los principios de la separacion y
division de los poderes; no estando fundadas esas interferencias sino en la
errénea aplicacién de un precepto contenido en el articulo 13 de la
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mencionada Ley Organica; error que debe eliminarse mediante la adicién de
un parrafo a dicho precepto legal, que excluye del refrendo a los actos
formalmente legislativos, o sea, las leyes y los decretos que expida el H.

Congreso de la Union en ejercicio de su funcidn organica constitucional.

Por nuestra parte consideramos, que el refrendo previsto por el articulo
92 constitucional tal y como se sostiene en la anterior iniciativa presidencial,
tiene por objeto el que los Secretarios y Jefe de Gobierno del Distrito Federal
concurran con el titular del Poder Ejecutivo en la formacién de actos
administrativos de contenido normativo en la esfera de competencia que fija la
Ley Organica de la Administracién Publica Federal, compartiendo asi la
responsabilidad juridica de dichos actos y asumiendo las consecuencias

técnicas, legales y politicas derivadas de los mismos.

Asimismo, la adicion de un segundo parrafo al articulo 13 de la propia
ley y a efecto de que los decretos presidenciales promulgatorios de los actos
legisiativos del Congreso no requieren sino el refrendo del tituiar de la
Secretaria de Gobernacion, se encuentra determinada por la necesidad de

suprimir una erratica interpretacion del precepto antes aludido.

Con apoyo evidente de las leyes destinadas a organizar la estructura y
funcionamiento de la Administracion Puablica expedidas con anterioridad a la
vigente, en particular a las leyes de Secretarias de Estado, Departamentos
Administrativos y demds Dependencias del Poder Ejecutivo Federal de 1934,
1935, 1939, 1946 y 1958 y el Reglamento que en materia de refrendo expidio
el Ejecutivo Federal en 1940, la jurisprudencia y un sector de la doctrina se
inclinan en considerar que los actos legislativos emitidos por el Congreso
requerian para su eficacia y ohligatoriedad no solo del refrendo del Secretario
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de Gobernacion, sino también del refrendo de los Secretarios o Jefes de
Departamento a cuyo ramo se refiriese la ley o decreto en cuestién. La practica
persiste no obstante que la Ley Organica de la Administracion Publica Federal
vigente, en estricto apego a lo dispuesto por la constitucién, elimind a las leyes

de entre los instrumentos sujetos a refrendo.

En relacién a la adicién del.segundo parrafo del articulo 13 de la Ley
QOrganica de la Administracion Publica Federal, la Suprema Corte de Justicia

de la Nacidn, ha adoptado el siguiente criterio:

“REFRENDO DE LOS DECRETOS PROMULGATORIOS
CORRESPONDE UNICAMENTE AL SECRETARIO DE
GOBERNACION EL DE LAS LEYES APROBADAS POR
EL CONGRESO DE LA UNION.- Texto.- En materia de
refrendo de los Decretos del Ejecutivo Federal, el Pleno
de la Suprema Corte ha establecidoe las tesis
jurisprudenciales 101 y 102, visibles en las paginas 196 y
197, primera parte, del apéndice al Semanario Judicial,
cuyos rubros son los siguientes: “REFRENDO DE LOS
DECRETOS DEL EJECUTIVO POR LOS
SECRETARIOS DE ESTADO RESPECTIVOS" Y
REFRENDO DE UNA LEY“. Ahora bien, el analisis
sistematico de los articulos 89, fraccion | y 92 de la
constitucion general de la republica, conduce a
interrumpir las invocadas tesis jurisprudenciales en merito
de las consideraciones que en seguida se exponen. El
primero de los preceptos mencionados establece: “Las
facultades vy obligaciones de! Presidente son las
siguientes: 1. Promulgar y ejecutar las leyes que expida
el Congreso de la Unién, proveyendo en la esfera
administrativa a su exacta observancia”. A su vez el
articulo 92 dispone: “todos los reglamentos, decretos,
acuerdos y ordenes del Presidente deberdn estar
firmados por el Secretaric de Estado o Jefe de
Departamento  Administrativo a que el asunto
corresponda, y sin este requisito no seran obedecidos”.
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De conformidad con el primero de los numerables
resenados, el Presidente de la Replblica tiene, entre
otras facultades, la de promulgar las leyes que expida el
Congreso de la Unién, funcidn ésta que lleva a cabo a
través de la realizacion de uno de los actos que sefala el
articulo 92 constitucional, a saber: la emisidén de un
decreto mediante el cual ese alto funcionaric ordena la
publicacién de la ley o decreto que le envia el Congreso
de la Unién. Esto significa, que los decretos mediante los
cuales el titular del Poder Ejecutivo Federal dispone la
publicacién de las leyes o decretos de referencia
constituyen actos de los comprendidos en el articulo 92
en cita, pues al utilizar este precepto la locucién “todos
los reglamentos, decretos, acuerdos y ordenes del
Presidente...", es incuestionable que su texto literal no
deja lugar a dudas acerca de que también a dichos
decretos promulgatorios, en cuanto actos del Presidente
es aplicable el requisito de validez previsto por el citado
articulo 92, a saber, que para ser obedecidos deben de
estar firmados o refrendados por el Secretario de Estado
a que el asunto o materia del decreto corresponda. Los
razonamientos anteriores resultan todavia mas claros
mediante el analisis de lo que constituye la materia o
contenido del decreto promulgatorio de una ley. En
efecto, en la materia de dicho decreto se aprecian dos
partes fundamentales: La primera se limita a establecer
por parte del Presidente de la Reptiblica, que el congreso
de la Unién le ha dirigido una ley o decreto cuyo texto
transcribe o reproduce y la segunda, ordenar su
publicacién para que la ley aprobada por el Congreso de
la Unidn pueda ser cumplida u observada. Por
consiguiente, si la materia del decreto promulgatorio esta
constituida en rigor por la orden del Presidente de la
Republica para que se publique o dé a conocer la ley o
decreto para su debida observancia, mas no por la
materia de |a ley o decreto oportunamente dictado por el
Congreso de la Unidn es de concluirse que el decreto
respectivo unica y exclusivamente requiere para su
validez constitucional de la firma del Secretaric de
Gobernacién cuyo ramo administrativo resulta afectado
por dicha publicacién, toda vez gque es el acto que emana
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de la voluntad del titular del Ejecutivo Federal y, por
ende, el que debe ser refrendado, sin que deba exigirse,
ademas, la firma del Secretario o Secretarios de Estado a
quienes corresponda la materia de la ley o decreto que
se promulgue o publigue, pues seria tanto como
refrendar un acto que ya no proviene del titular o del
organo ejecutivo sino del érgano legislativo, lo cual,
evidentemente rebasa la disposicion del articulo 92
constitucional pues dicho precepto instituye el refrendo
sdlo para los actos del Presidente de la Republica abhi
detallados. Lo hasta aqui expuesto llega a concluir que
es inexacto que el articulo 92 constitucional exija, como
se sustenta, en las jurisprudencias transcritas, que el
decreto promulgatorio de una ley debe refrendarse por
parte de los Secretarios de Estado cuyos ramos sean
afectados por la misma ley, pues la interpretacién no
tiene fundamento en el precepto constitucional en cita ni
en otro alguno de [a ley Suprema”.

Amparo en revision 8150/84 - Television Gonzalez
Camarena S.A. 14 de octubre de 1986. Unanimidad de
17 votos.- Secretario Alfredo Villeda Ayala.

REFRENDO DE LOS DECRETOS PROMULGA-
TORIOS DE LAS LEYES. E! articulo 13 de la Ley
Orgénica de la Administracion Publica Federal no viola el
articulo 92 Constitucional.- El articulo 13 de la Ley
Organica de la Administracion Publica Federal no es
contrario al 92 de nuestra Constitucién cuando sefiala
que los decretos promulgatorios de las leyes expedidas
por el Congreso de la Unién solo requieren el refrendo
del Secretario de Gobernacién para su validez, pues la
materia de dichos decretos esta constituida dnicamente
por la orden del Presidente de la Reptblica para que se
publique o se dé a conocer la ley o el decreto det 6rgano
legislativo federal para su debida observancia, mas no
por la materia misma de la ley o decreto oportunamente
aprobado por el Congreso de la Unidn; luego es de
concluirse que el decreto respectivo dnica vy
exclusivamente requiere su validez constitucional,
mediante el cumplimiento del imperativo formal
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establecido en nuestra ley suprema, de la firma del
Secretario de Gobernacién cuyo ramo administrativo
resulta afectado por dicha orden de publicacion, toda vez
que es el acto que emana de la voluntad del Titular del
Ejecutivo Federal y, por ende, el que debe ser
refrendado. Asi pues, el articulo 13 de la Ley Organica de
la Administracién Publica Federal no es incongruente con
el 92 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.

Amparo en revision 5087/86.— Luis Garza.— 16 de febrero
de 1988.— Unanimidad de 21 votos. Secretario: Antonio
Garcia Guillen.

De lo anterior se desprende, que las jurisprudencias citadas excluyen,
con sy interpretacion, a los decretos promulgatorios de las leyes y decretos del
Congreso de la Unidn, del necesaric refrendo secretarial.

Es importante recordar, que lo que se refrenda es el decreto
promulgatorio de la ley y no la ley en si.

Si examinamos el contenido de la iniciativa que propuso la adicién del
segundo parrafo al articulo 13 de la Ley Organica de la Administracién Pablica
Federal, y las tesis jurisprudenciales anteriormente sefialadas, se comprobara
que éstas resumieron el texto del articufo en cuestion. De tal modo que se
puede hacer la misma observacion que se hicieron de la iniciativa a las
jurisprudencias. |

Desde luego, no estamos de acuerdo con este antijuridico argumento
que contraria no sélo el sentido gramatical del articulo 92 constitucional, sino
que ignora y contraviene la doctrina constitucional mexicana en lo que toca al
refrendo como lo hemos sostenido anteriormente,
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El argumento es antijuridico e inconstitucional, por cuanto confunde
lamentablemente la Promulgacién con Publicacion, pues ya se ha afirmado
antes que la Promulgacién es el acto en virtud del cual el Jefe del Ejecutivo
autentifica la existencia y regularidad de la ley, y detallando mas esta
definicién, agregaremos que es el acto por virtud del cual el Presidente de la
Replblica examina el proyecto de la ley aprobado por el Congreso de la Unidn
con el fin de analizar si en el procedimiento desarrollado por el Congreso de la
Unién, se observaron los tramites; y finalmente, resalta ia conveniencia y
oportunidad de ese proyecto de ley. Asi el Ejecutive emite el decreto de
promulgacion.

En cambio, la publicacion de la ley promulgada, es el acto del Poder
Ejecutivo por virtud del cual, manda llevar al conocimiento de los habitantes del
territorio nacional el contenido de esa ley, y que establece para lo futuro, la
presuncidn de que la ley es conocida por todos.

Sin embargo, existe una ejecutoria que interrumpié la jurisprudencia de
la que nos veniamos ocupando, y es la que confunde la Promulgacién con la
Publicacion. Es importante transcribir la jurisprudencia que fue interrumpida

por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion relativa al refrendo; a saber:

“REFRENDO DE LOS DECRETOS DEL EJECUTIVO
POR LOS SECRETARIOS DE ESTADO RESPEC-
TIVOS.— El refrendo de!l decreto promulgatorio de una ley
por parte de los Secretarios de Estado cuyos ramos no
sean afectados por la misma, es indispensable para la
validez de éste, de acuerdo con el articulo 92 de la
Constitucion Federal; pero esta tesis no debe ser llevada
hasta el extremo de exigir e! refrendo de un decreto por
parte de un Secretario de Estado cuando en el mismo se
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toque, solo de manera incidental o accesoria alguna
materia”.

Amparo numero 4320/50.— Enfique Palazuelos B.— Unanimidad de 17
votos.

De esta manera tenemos, que la promulgacion tiene un fundamento
constitucional, la fraccién del articulo 83 de nuestra Constitucion; en cambio la
publicacién no tiene un sustento o soporte constitucional, pues su fundamento
lo encontramos en el Cddigo Civil para el Distrito Federal, pues en sus
articulos 3 y 4 dispone que la publicacion de las leyes se hara en el Diario
Oficial de la Federacidn, y surtird sus efectos en los plazos que dichos
numerales precisan.

Por tanto debe desecharse el antijuridico argumentc consistente en
confundir los conceptos juridicos de promulgacién con publicacién, cuyo
significado y objeto son diversos.

Finalmente, es de la esencia misma de la Ley Organica de la
Administracion Plblica Federal, su subordinacion con respecto al contenido de
los preceptos de la constitucion; esa subordinacién obedece a que la Ley en
cita tiene por objeto y fin Gnico sefalar y delimitar la estructura del érgano y

organos de poder, asi como establecer el funcionamiento de los mismos.

En consecuencia, lo que no puede establecer la Ley antes invocada, es
contrariar, alterar o restringir el alcance de un precepto constitucional que

faculta al Congreso de la Unién para expedir a dicha Ley Organica, sino que
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debe respetar los fundamentos constitucionales en su letra y en su espiritu, por
cuanio a la validez de la Ley en cita debe estimarse en relacion a su

conformidad con la Constitucién Federal.

Ahora bien, es incontrastable que la adicién del segundo parrafo al
articulo 13 de la Ley Organica y de la Administracién Puablica Federal,
ALTERA, MODIFICA Y RESTRINGE EL CONTENIDO DEL ARTICULO 92 DE
LA CONSTITUCION, pues en tanto que éste Gltimo, no hace excepcion ni
restricciéon a la obligacion de refrendar por los Secretarios de Estado o Jefe de
Gobierno del Distrito Federa!, fodos los reglamentos, decretos, acuerdos y
ordenes del Presidente a que el asunto corresponda y sin estos requisitos no
seran obedecidos. De esta manera, observamos que el segundo parrafo del
articulo 13 de ta citada ley; altera, modifica y restringe el contenido del

precepto constitucional que debid haber respetado en su integridad.

En efecto, por medio de ia adicion de este segundo parrafo se hace la
excepcion que nos sefala el articulo constitucional, en el sentido de que:
“Tratdndose de los decretos promulgatorios de las leyes o decretos expedidos
por el Congreso de la Union, sélo requerira el refrendo del Secretario de
Gobernacién” por tanto es evidente que este segundo parrafo altera y modifica

lo establecido por la Constitucién.
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IV.2. REFORMA A LA LEY EN 1981.

El 21 de abril de 1981, fue cuando el articulo 92 constitucional se
reformd y por virtud de dicha reforma se amplié la facultad refrendataria

constitucionalmente a los Jefes de Departamento para quedar como sigue:;

“Todos los reglamentos, decretos, acuerdos y érdenes del Presidente
deberan estar firmados por el Secretario de Estado o Jefe de Departamento
Administrativo a que el asunto corresponda y sin este requisito no seran
obedecidos”.

Por su pare, el articulo 13 de la Ley Organica de ia Administracion
Publica Federal fue promulgado con anterioridad a la fecha de expedicion de la
citada reforma, por lo que hubo que reformar el primer parrafo mediante
decreto publicado ! 30 de diciembre de 1981.

Este primer parrafo ya no hace mencién a las leyes expedidas por el
Presidente de la Republica, como en algunos textos anteriores. Sin embargo,
la adicién contiene los casos de excepcion de refrendo por parte de los
Secretarios respectivos del ramo a que el asunto corresponda, al tratarse de
las leyes o decretos que expida el Congreso de la Unidn, en cuyo caso solo se

requerira el refrendo del Secretario de Gobernacion.

Claro que, interpretando a contrario "sensu” este Gltimo péarrafo, también
las leyes que expida el Presidente deberdn de llevar el refrendo de todos los
Secretarios del ramo a que el asunto corresponda, aungue no lo establezca el
primer parrafo.
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Finalmente, el articulo 13 de l1a Ley Organica de la Administracion

Puablica Federal, y que actualmente es el texto vigente, quedd como sigue:

“Los reglamentos, decretos y acuerdos expedidos por el Presidente de la
Reptblica deberan, para su validez y observancia constitucionales ir firmados
por el Secretario de Estado o el Jefe del Departamento Administrativo
respectivo, y cuando se refieran a asuntos de la competencia de dos o mas
Secretarias o Departamentos, deberan ser refrendados por todos los titutares
de [os mismos”.

“Tratdndose de los decretos promulgatorios de las leyes o decretos
expedidos por el Congreso de la Unién, sélo se reguerira el refrendo det titular

de la Secretaria de Gobernacion”.

IV.3. LEY DE SECRETARIAS DE ESTADO, DEPARTAMENTOS
ADMINISTRATIVOS Y DEMAS DEPENDENCIAS DEL PODER
EJECUTIVO-FEDERAL DEL 6 DE ABRiL DE 1934.

Desde la promulgacién de la constitucion de 1917, diversos cuerpos
legales han reglamentado a las Secretarias de Estado y a los Departamentos
Administrativos y ha sido en estos ordenamientos donde se ha consagrado la
reglamentacion particular del refrendo, aunque no en todas las épocas ha sido
reglamentado particularmente.

En los siguientes apartados nos concretaremos a hacer una resefia

histérica de las disposiciones que han regulado al articulo 92 constitucional, sin
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hacer propiamente un planteamiento sobre cuestiones de interpretacion

doctrinal o jurisprudencial.

En este sentido, en-1917 se expidieron dos leyes de Secretarias y
Departamentos de Estado bajo el gobierno de Don Venustiano Carranza, en
abril y la otra en diciembre del mismo afio, sin embargo, estos ordenamientos

juridicos no contienen articulo alguno referente al refrendo.

Es hasta 1934 cuando se publica en el Diario Oficial de la Federacién, el
26 de abril, una nueva ley de Secretarias y de Departamentos de Estado y fue
promulgada por el entonces Presidente Rodriguez en uso de sus facuitades

extraordinarias.

El articulo 23 de la citada ley disponia: “Los decretos, reglamentos,
acuerdos y drdenes gue expida el Presidente de la Republica, o las leyes que
promulgue, relacionadas con ramos de la competencia de dos o mas
Secretarias, deberan ser refrendados por todos y cada uno de ios Secretarios

encargados de las Dependencias a que el asunto corresponda”.

Esta disposicion abarca el supuesto normative que no prevé el articulo
92 constitucional expresamente, en relacidon con aquellos actos def Presidente
vinculados con dos © mas Secretarias de Estado y que por tanto deben
contener el refrendo respectivo de cada una. Asimismo, esta ley agrega,
atinadamente, los acuerdos, que no son mencionados en el texto original de

nuestra constitucion.

Por ofra parte, la citada ley contemplaba en su articulo 15 el
establecimiento de ocheo Secretarias y tres Departamentos. Finalmente, en su
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articulo 17 consagraba la igualdad entre las Secretarias y los Departamentos
Administrativos, a nuestro parecer esta igualdad no tendria por qué darse,

pues estas dos instituciones no tienen una vinculacion directa.

IV.4. LEY DE SECRETARIAS Y DEPARTAMENTOS DE ESTADO DEL 31
DE DICIEMBRE DE 1935.

Esta ley fue publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 31 de
diciembre de 1935 y consideraba a la figura del refrendo en su articulo 24,
cuyo texto era el siguiente:

“Las leyes, decretos, acuerdos y érdenes expedidos por el Presidente de
la RepuUblica deberan, para su validez y observancia constitucionales ir
firmados por el Secretario o Jefe del Departamento que corresponda; y cuando
se refieran a ramos de la competencia de dos o mas Secretarias o
Departamentos deberan ser refrendados por todos los fitulares de las
Dependencias a que el asunto corresponda™

Este articulo, va mas alld de la constitucion de 1917, al otorgar el
ejercicio de decretos a los Jefes de Departamentos Administrativos,
actualmente Jefe de Gobierna del Distrito Federal, dando por esta razén un
matiz de anticonstitucionalidad a dicho precepto.

La ley en cita en su articulo 18 contempla la instauracion de nueve
Secretarlas como 6érganos auxiliares del Poder Ejecutivo y nueve

Departamentos.
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Asimismo, el citado articulo 24 dio lugar al reglamento expedido el 29 de
enero de 1936 y publicado en el diério Oficial de 1a Federacién el 13 de febrero
del mismo afio, y en cuyo articulo 1 establecia: “Las leyes, decretos, acuerdos
y ordenes que se sometan a la firma del Presidente de la Republica, deberan
ser firmados previamente por el Secretario o Jefe del Departamentoc que
corresponda, y cuando se refieran a ramos de la competencia de dos o mas
Secretarias o Departamentos, se recabard antes el refrendo de fodos los

titulares de las Dependencias respectivas”.

Este reglamento conservo el caracter inconstitucional del articulo 24
anteriormente citado, aunque de no ser asi, de todos modos al declararse

inconstitucional dicho precepto, su reglamento hubiera corrido la misma suerte.

Una situacion que es importante destacar, es el hecho de que a los
agentes refrendatarios se les impene la obligacion de firmar antes que el
Presidente. Esta caracteristica esta vinculada directamente con las funciones

que puede desempefiar el refrendo en circunstancias determinadas.

Iv.5. LEY DE SECRETARIAS Y DEPARTAMENTOS DE ESTADO DEL 31
DE DICIEMBRE DE 1939.

Esta ey fue publicada en el Diario Oficial de ia Federacion el 30 de
diciembre de 1939 y establecio en su articulo 24, la figura juridica del refrendo,
a saber: “Las leyes, decretos, acuerdos y oOrdenes expedidos por fa
Presidencia de la ‘Republica deberan para su validez y observancia

constitucicnales, ir firmados por el Secretario o Jefe del Departamento que
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corresponda y cuando se refieran a ramos de competencia de dos o mas
Secretarias o Departamentos, deberan ser refrendados por todos los titulares
de las Dependencias a que e! asunto corresponda”.

Como podemos observar, en el parrafo que antecede el texio de la ley
anterior esta inmerso y por tanto también su inadecuada aplicacion y
adecuacion al texto del articulo 92 constitucional, pues establece el refrendo a

cargo de los Jefes de Departamento.

En el articulo 19 de la ley en cita, se estabiecié la creacidén de nueve
Secretarias y seis Departamentos Administratives, asimismo, este articuto dio
lugar a un nuevo reglamento, publicado el 27 de marzo de 1940, a

continuacion se transcribe su articulado:

.“Art. 1.— Las leyes, decretos y ordenes que se sometan a la firma del
Presidente de la Republica deberan ser signados previamente por el
Secretario o Jefe de Departamento que corresponda y cuando se refiera a
ramos de la competencia de dos o mas Secretarias o Departamentos, se
recabara antes el refrendo de todos los titulares de las Dependencias
respectivas.

“Art, 2— Cada una de las hojas en que se contengan las leyes,
decretos, acuerdos u ordenes a que alude el parrafo anterior, llevaran, las
ribricas del encargado del Poder Ejecutivo Federal y de los Secretarios de
Estado o Jefes de Departamento que deban refrendarlos. Las cantidades se

escribiran precisamente en nimero y letra.
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“Art. 3.~ Las Secretarias y Departamentos de Estado enviaran
invariablemente a la Secretaria particular de la presidencia de la Republica,
para su registro y compilacién, dos ejemplares de cada una de las leyes,
decretos, acuerdos u ordenes a que se contrae esta reglamentacién,
debidamente autorizados con la firma y rubrica del encargado del Poder
Ejecutivo Federal”.

Como se desprende de la lectura de este reglamento, el texto del
articulo primero del mismo es idéntico al de la ley de 1936. Por tanto este
reglamento también trasciende al articulo 92 constitucional, en el sentido ya

referido de ampliar el refrendo a los Jefes de Departamento.

IV.6. REGLAMENTO DEL ARTICULO 24 DE LA LEY DE SECRETARIAS Y
DEPARTAMENTOS DE ESTADO PUBLICADO EN EL DIARIO
OFICIAL DEL 27 DE MARZO DE 1940.

Esta ley fue publicada en el Diaric Oficial de la Federaciéon e! 30 de
diciembre de 1939 y en su articulo 24 trata la figura del refrendo, cuyo texto
establece:

“Las leyes, decretos, acuerdos y ordenes expedidos por ia Presidencia
de la Republica, deberan, para su validez y observancia constitucionales, ir
firmados por el Secretario o Jefe de Departamento que corresponda; y cuando
se refieran a ramos de la competencia de dos o mas Secretarias o
BPepartamentos, deberdn ser refrendados por todos los ftitulares de las

Dependencias a que el asunto corresponda”.
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Como podemos observar, el articulo 24 de la Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado de 1939, es idéntico al propio articulo 24 de la
misma ley pubiicada en 1935.

Asimismo, en el afio de 1940 se expide un nuevo reglamento que regula
en esta materia, cuyo articulo 1 reproduce al mismo articulo 1 dei Reglamento
de 1936. Es decir, tanto la Ley de Secretarias de Estade como su Reglamento,

reproducen idénticamente a sus predecesores.

IV.7 LEY DE SECRETARIAS Y DEPARTAMENTOS DE ESTADO DEL 13
DE DICIEMBRE DE 1946.

Esta ley consigna al refrendo en su articulo 25, que establece:

“Las leyes, decretos, acuerdos y érdenes expedidos por el Presidente de
la Reptblica deberan para su validez y observancia constitucionales, ir
firmados por el Secretario o Jefe de Departamento que corresponda; y cuando
se refiera a ramos de la competencia de dos o mas Secretarias o
Departamentos, deberan ser refrendados por todos los titulares de las

Dependencias a que el asunto corresponda”.

Del parrafo que antecede podemos detectar, que varia minimamente la
redaccion de este articulo, en relacion con el articulo equivalente en las leyes
de 1935 y 1939, al sefalar que; “... las leyes, decretos... expedidos por el
Presidente de la Reptblica...”; a diferencia de los otros textos juridicos que

mencionaban; “... las leyes, decretos... expedidos por la Presidencia de Ila
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Republica..."; en esencia, como podemos observar es el mismo significado el

que existe entre ambas disposiciones.

En este articulo se continda extendiendo el ejercicio de decretos a los
Jefes de Departamentos, sin estar ain reformada la constitucion vigente.
Asimismo, se contempla el establecimiento de trece Secretarias y dos
Departamentos Administrativos. Es en su articulo 20, donde se contempla la
igualdad entre estas dos instituciones; asimismo, es importante destacar que el
articulo 25 anteriormente citado no tuvo reglamento alguno.

IV. 8. LEY DE SECRETARIAS Y DEPARTAMENTOS DE ESTADO DE 1958.

Esta ley fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 24 de
diciembre de 1958.

Fue en su articulo 27 en el que se reglamenta juridicamente a la
institucién del refrendo, a saber;

“‘Las leyes, reglamentos, decretos, acuerdos y 6rdenes expedidos por el
Presidente de la Republica, deberdn para su validez y observancia
constitucionales, ir firmados por el Secretario de Estado respectivo o cuando
se refieran a ramos de la competencia de dos o mas Secretarias deberan ser
refrendados por todos los titulares de las mismas”.

Este articulo se aleja del error de algunos de sus predecesores al
establecer el refrendo, en lo que respecta a los Secretarios de Estado
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anicamente. Esta ley crea quince Secretarias y tres Departamentos
Administrativos, en su articulo 21, inserta la igualdad entre dichas

Dependencias. Asimismo, esta ley no tuvo reglamento relativo a su articulo 27.

IV.9. LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL.

La presente ley fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion ef 29
de diciembre de 1976, asimismo, vino a sustituir el antiguc nombre de ‘Ley de
Secretarias y Departamentos de Estado’, para ahora ser la Ley Organica de la
Administracién Publica Federal, y es en la actualidad el texto vigente que

regula la Institucion del refrendo.

Su texto original, en su articulo 13 mencionaba: “Los reglamentos,
decretos expedidos por el Presidente de la Republica deberan, para su validez
y observancia constitucionales, ir firmados por el Secretario respectivo, y
cuando se refieran a asuntos de la competencia de dos o mas Secretarias,

deberan ser refrendados por todos los titulares de las mismas”.

ivV.10. DECRETO PROMULGATORIO DE LEYES.

La reforma que llevo a cabo el Congreso de la Unién, a la Ley Organica
de la Administracién Publica Federal, por la que adicioné un segundo parrafo

al articulo 13 de la Ley en cita y publicada en el Diario Oficial de la federacion
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el 26 de diciembre de 1985; en cumplimiento a la iniciativa de reforma de
adicion al citado articulo, presentada por el Licenciade Miguel de la Madrid
Hurtado ante la Camara de Senadores.

Esta iniciativa presentada por el Presidente de la Republica, era
precedida de una extensa y razonada relacién histérica y juridica acerca de la
institucion del “refrendo ministerial”, que se ha exigido en nuestro pais desde el
inicio de nuestra vida constitucional, hasta la vigencia de la actual constitucién
de 1917.

Dicha figura juridica que se establece para asociar la responsabilidad de
los Secretarios de Estado y Jefes de Departamento Administrativo a los actos
mas relevantes e importantes del Presidente de la Republica, sélo en cuanto a
actos que corresponden a los respectivos ramos en que se encuentra dividida
la Administracidén Publica Federal, siendo tal formalidad constitucional la
afirmacion de que los actos del Presidente de la Republica, mismos que tienen
validez formal y sustantiva. Afirmacion que conlleva a la responsabilidad
juridica y politica asumida mediante la firma de tales actos administrativos, ya
que conforme a lo dispuesto en nuestra Constitucién, la responsabilidad del

Presidente se encuentra muy restringida por el respeto debido a su investidura.

Asimismo, con fecha 29 de noviembre de 1985 la H. Camara de
Senadores rindié su dictamen respeto a la iniciativa aprobando el Proyecto de
Decreto que adicionaba al articulo 13 de la Ley Orgénica de la Administracion

Publica Federal un Segundo Parrafo para quedar en los siguientes términos.
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Art. 13.— ...

“Tratdndose de los decretos promulgatorios de la leyes o decretos
expedidos por el Congreso de la Union, sélo se requerira el refrendo del titular

de la Secretaria de Gobernacion”.

Asi las cosas, tenemos que la obligacion de publicar ias leyes y decretos
por el Poder Legislativo se cumple por el Poder Ejecutivo a través de un acto
administrativo conocido como decreto promulgatorio. A través de éste, el
Presidente de la Republica ordena que las normas contenidas en las leyes y
decretos de referencia se hagan del conocimiento de gobernantes vy
gobernados para su observancia y cumplimiento. Las normas aprobadas por el
Poder Legislativo son transcritas en el decreto administrativo de promulgacion

sin que el Poder Ejecutivo introduzca alteracién o variacion alguna.

De esta manera, el acto administrativo contenido en el decreto
promulgatorio que expidid el entonces Presidente de la Republica Licenciado
Miguel de la Madrid Hurtado se reduce a certificar la recepcion del texto en que
el Poder Legislativo le comunica una resolucion normativa, ley o decreto, y a

ordenar su publicacion.

Por ello, el destinatario de esta orden no puede ser otra Dependencia del
propio Poder Ejecutivo que la misma Secretaria de Gobernacién; Dependencia
establecida por mandato del Poder Legislativo a la cual expresamente le
confid, en la fraccion Il del articuto 27 de la citada Ley Organica, la facuitad de
publicacién de feyes y decretos expedidos por el Congreso, a través del Diario
Oficial de 1a Federacion.
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De la exposicion anterior se desprende que la validez del decreto
promulgatorio en que el Presidente de la Replblica ordena la publicacion de
una resolucién adoptada por el Poder Legislativo requiere exclusivamente del
refrendo del titular de la Secretaria de Gobernacién, Dependencia a la que se

dirige la orden de publicar lo resuelto por el Congreso.

Toda vez que el decreto promulgatorio es un acto administrativo
realizado por et Presidente de ia Republica que concreta una obligacién a
cargo de una dependencia de la Administracion Pablica, su eficacia se sujeta a
lo dispuesto por el articulo 92 constitucional que, en lo conducente, establece
gue todo decreto del Presidente debera de estar firmado por el Secretario de
Estado o Jefe de Departamento Administrativo, actualmente llamado Jefe de
Gobierno del Distrito Federal.

La ausencia de este requisito, conocido como refrendo priva de eficacia
a lo ordenado o dispuesto por el Presidente de la Republica Mexicana.

Finalmente, comentaremos el caso especifico en que el Secretario de
Gobernacién en turno llegara, en un momento determinado a rehusarse a
firmar el decreto o acto promulgatorio de las leyes o decretos expedidos por el
H. Congreso de la Unién, de conformidad con lo establecido por el parrafo del
articulo 13 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, sera
removido de su cargo en virtud de la omision realizada. Asimismo, el acto o
decreto no podra publicarse en el Diario Oficial de la Federacién y en
consecuencia carecera de validez y eficacia juridica, ya que de no existir dicha
publicacion, los gobernados no sabran de su contenido y la misma no surtira
sus efectos por carecer del requisito antes mencionado y que toda ley o

acuerdo del Presidente debe cumplir.
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PRIMERA.- En el lenguaje usual, Refrendo es un vocablo con un campo
de accion muy limitado y que principalmente se utiliza para significar un acto
reiterado o vuelto a cumplir 0 como un concepto de adhesién externa y
manifiesta, es decir, representa a una via equivalente a un sistema de revision.
En el lenguaje técnico juridico, en términos generales, se entiende como la
certificacion de la autenticidad de un acto, que se expresa por medio de una

firma que io autoriza, lo legaliza; es el medio material que se utiliza para
expresar la legalidad de un documento.

SEGUNDA.- Et Refrendo no es una institucion semejante en todos los
regimenes politicos, puesto que las funciones que desarrolla varian segun el
sistema o forma de gobierno, pues a pesar de la universalidad de su uso y de

la igualdad que reviste, no en todos los casos esta integrado por los mismos
elementos.

TERCERA.- La institucion del Refrendo Ministerial nace al momento en
que no se acepta el ejercicio irresponsable del poder y frente a la inviolabilidad
del Monarca, se exige la autorizacion de sus Ministros en sus actos, mismos

que se hacen responsables, por su refrendo, de los actos de aquél.

119



CONCLUSIONES

CUARTA.- La influencia de la Constitucién de Cadiz de 1812 en nuestra
organizacién politica permite la inclusion del Refrendo en nuestras primeras
Constituciones, que reproducen practicamente el concepto establecido por
aquélla; asi como la responsabilidad en que incurrian los Secretarios del
Despacho. Sin embargo, tanto en la Constitucién Mexicana de 1824, como en
las de 1857 y 1917, sdlo se establece el refrendo para aquellos actos que sean
emitidos por el Presidente de la Republica y que sean cumplidos, pero no
explica 1a finalidad de esta figura juridica.

QUINTA.- Por ofra parte, los sistemas democraticos modernos se
encuentran constituidos tanto por el Gobierno como por las Camaras
(Asambleas Legislativas). El Gobierno tiene a su cargo la direccién, la
administracion, responsabilidad y cuidado del Poder Ejecutivo, participando en
cierta forma, en la actividad legislativa. Las Asambleas son el cuerpo
legistativo propiamente dicho, formadas por un conjunto de representantes -
excluidos los miembros del Gobierno— que actuan como vigilantes de la
funcidén ejecutiva y como colegisladores.

SEXTA.- Tres consecuencias capitales produce el advenimiento del
parlamentarismo moderno, a saber: la unificacion del Poder Ejecutivo y el
Poder Legislativo; la divisién del Poder Ejecutivo en dos partes. el Jefe de
Gobierno, Monarca o Presidente y por otra al Jefe del Gobierno, Primer
Ministro o Canciller; y finalmente, la responsabilidad politica de! Gobierno
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frente al érgano legislativo. De esta manera, la carga de las responsabilidades
del Poder Ejecutivo se trasiada al cuerpo de Ministros o Secretarios, los cuales
dejan de ser 'Servidores de la Corona' para convertirse en agentes de un
Gobierno que actia colegiadamente y que responde a la Asamblea de

Representantes.

SEPTIMA.- Las principales funciones o finalidades del Refrendo, son las
siguientes: por un lado, certificar la autenticidad de la firma de! Jefe del Estado,
asi como limitar la actuacion del mismo; y, por otra parte, responsabiiizar al
refrendatario por el acto refrendado, asi como de las consecuencias del

mismeo.

OCTAVA.- No existe precepto en nuestra Constitucion respecto de las
finalidades de! Refrendo, es decir, que se refiera a alguna de las sefialadas
con antericridad, entre otras la relativa a la certificacion de |la autenticidad de la
firma del Jefe de Estado. No hay disposicion que disponga al respecto, (salvo
durante la vigencia de los Reglamentos de 1936 y 1940 dei articulo 24 de la
Ley de Secretarias y Departamentos de Estado, en los que se ordenaba que la
firma det Secretario fuera anterior a la del Presidente). En cuanto a la referente
a la limitacion de actuacion del Jefe de Estado, dicha finalidad se encuentra
subordinada a la facultad de libre nombramiento y remocion de los Secretarios
de Estado por parie del Presidente de la Republica.
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NOVENA.- Se considera gue el Refrendo funciona para individualizar la
responsabilidad de los que intervienen en el acto; en primer |(ugar,
formalizando la responsabilidad del Secretarioc ante el Presidente; y en
segundo lugar, estableciendo la responsabilidad penal para gue el propio
Secretario de Gobernacién responda, cuando refrendd un acto investido de

ilegalidad.

DECIMA.- Los elementos que contiene el decreto promulgatorio, son: El
testimonio de la aprobacion de la Ley por parte de los érganos competentes,
es decir, comprobar que es formalmente perfecta la promulgacion de la ley
respectiva y finalmente, la clausula de ejecutoriedad de la propia Ley o
Decreto, o sea la orden de cumplirla y hacerla cumplir, por tratarse de una Ley

que liena los requisitos formales que deben de concurrir para su legal creacion,

DECIMA PRIMERA.- En el caso de que ei propio Secretario de
Gobernacién se negase a refrendar el reglamento, decreto, acuerdo u orden
del Presidente, sera removido de su cargo publico en virtud de la facultad que

tiene el Presidente de la Republica.
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